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1. Inleiding 
 
De Wet aanscherping handhaving en sanctiebeleid Sociale Zaken en Werkgelenheid (SZW) 
(hierna: de Fraudewet) is op 1 januari 2013 in werking getreden en beoogt uitvoering te geven 
aan een strenger frauderegime voor zowel de sociale zekerheid als de arbeidswetgeving. 
Volgens de Minister en de Staatssecretaris van het Ministerie van SZW onder Kabinet Rutte 1, 
is het algemene uitgangspunt dat sancties onlosmakelijk verbonden zijn met de solidariteit in de 
sociale zekerheid en arbeidsregelingen. In de Memorie van Toelichting inzake het wetsvoorstel 
om handhavings- en sanctiebeleid op het SZW-domein aan te scherpen, geeft de regering aan 
waarom solidariteit van het uitkeringsstelsel geborgd dient te worden:  
 
"Er is een breed draagvlak voor onze sociale zekerheid. Onderzoek toont aan dat misbruik de 
wortels van die solidariteit aantast. Burgers zijn bereid elkaar solidariteit te bieden, vooral ook 
omdat zij zelf hechten aan de zekerheid van een vangnet. De bereidheid neemt echter snel af 
indien misbruik ongestraft blijft of welwillend wordt bejegend’.1 
 
Het draagvlak voor onze sociale zekerheid brokkelt echter af als fraude en misbruik onbestraft 
blijven. De aanpak van fraude en het niet naleven van regels moeten dan ook stevig en zichtbaar 
zijn om (potentiële) fraudeurs af te schrikken en goedwillende burgers te ondersteunen in hun 
goede gedrag
2
. De Fraudewet beoogt onder andere met het opleggen van hogere boetes de 
naleving van de socialezekerheidswetten te bevorderen en regelt dat fraude met uitkeringen op 
het gebied van SZW veel zwaarder bestraft wordt. Fraude mag niet lonen, zwaardere sancties 
moeten preventief werken. De regels moeten de groeiende groep van hardnekkige fraudeurs 
afschrikken. De hogere straffen moeten burgers bevestigen dat eerlijkheid het langst duurt en 
hen ervan weerhouden om in de verleiding te komen de regels te overtreden
3
.  
 
Het strenge boeteregime, een van de aspecten van de Fraudewet, is ontworpen om fraude in de 
sociale zekerheid tegen te gaan. Tussen 1 januari 2013 tot en met heden is echter een 
maatschappelijk debat gevoerd over de proportionaliteit van de reeds opgelegde boetes. De 
Centrale Raad van Beroep (CRvB) heeft in zijn uitspraak van 24 november 2014
4
 onder andere 
een oordeel gegeven op het nieuwe boetestelsel in de Fraudewet.  
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Monitoren van de Fraudewet en rapportage fraudeaanpak en handhaving, 26 mei 2014, p.1
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De Nationale Ombudsman meent in haar rapport van 4 december 2014 dat de Fraudewet 
goedwillende burgers aanpakt als criminelen
5
. Hij heeft geconcludeerd dat ook de niet-fraudeurs 
onevenredig hard worden getroffen als zij te maken krijgen met het nieuwe boeteregime. Ook in 
de publieke opinie is forse kritiek geleverd op de Fraudewet. Zo wordt er onder andere gesteld 
dat er sprake is van een disproportioneel systeem
6
. Een kritische vraag die bijvoorbeeld ook 
wordt gesteld, is of het draagvlak voor solidariteit te behouden in werkelijkheid het argument is 
voor een strenger boeteregime of dat het kabinet zich mogelijk in extreme bochten wringt om op 
de sociale zekerheid te kunnen bezuinigen
7
. Naast het maatschappelijke debat hebben enkele 
onderzoeksbureaus en verenigingen in 2013 en 2014 op het gebied van werk en inkomen, in 
opdracht van de Rijksoverheid, onderzoeken gedaan naar de uitvoering van de Fraudewet
8
. 
Hierin worden, onder meer, knelpunten benoemd en aanbevelingen gedaan met betrekking tot 
de uitvoering van de Fraudewet. Uiteindelijk heeft Minister Asscher besloten dat de Fraudewet 
moet worden aangepast.  
 
Mijns inziens zijn de bevindingen van de Nationale Ombudsman, de reacties in het 
maatschappelijk debat en de uitspraak van de CRvB waardevol voor de beoordeling of de 
Fraudewet al dan niet positief wordt ontvangen binnen de maatschappij en of er voldoende 
draagvlak voor is. Vooral van belang is dat op een gegeven moment ook moet worden 
vastgesteld of de Fraudewet het gewenste effect heeft op die aspecten waar de regering over 
spreekt in de Memorie van Toelichting. Hierin staat weliswaar dat het zwaarder straffen geen 
doel op zichzelf is maar deze zwaardere straffen zijn er nu eenmaal wel. De regering schiet zijn 
doel voorbij zoals de Nationale Ombudsman het heeft verwoord in zijn rapportage. De vraag is 
of het beoogde doel op zich al is bereikt, dan wel bereikt zal worden. Nog niet is aangetoond in 
hoeverre hogere boetes een positieve bijdrage zullen leveren aan een sterkere naleving van de 
normen die binnen de sociale zekerheidswetten gelden.  
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1.1 Persoonlijke noot  
 
In het kader van de afronding van de vrije wetenschappelijke master Recht en Openbaar bestuur 
wil ik met deze scriptie de ruimte nemen om hier een onderzoek aan te wijden. Aan het gekozen 
onderwerp zit een persoonlijke noot. Ik ben zelf werkzaam als bezwaarmedewerker bij een 
uitvoeringsinstantie die te maken heeft met het sinds 1 januari 2013 geldende boeteregime. 
Vanuit de praktijk is het ingrijpende effect van deze wet zichtbaar vooral wanneer er een hoge 
boete moet worden opgelegd terwijl er geen sprake is van een bewuste overtreding. De 
bewijslast ligt nu altijd bij de uitkeringsontvanger. Gezien de kritiek van de Nationale 
Ombudsman in zijn rapport is er sprake van een gevoel van onrechtvaardigheid bij de burgers. 
Dit aspect is vaak een belangrijke bron van protest. Het protest uit zich onder andere in 
bezwaar- en beroepszaken waarin de de hoge boete wordt bestreden.  
 
Voor mij persoonlijk interessant om dieper op deze materie in te gaan: wat heeft de regering nu 
precies voor ogen gehad bij het creëren van het verzwaarde sanctieregime? Gezien het 
ingrijpende effect is het van maatschappelijk belang dat wet- en regelgeving gebaseerd is op 
juiste veronderstellingen. Alleen dan kan er voldoende draagvlak bestaan.  
 
2. Afbakening  
 
Niet alle aspecten die geraakt worden door de Fraudewet zijn van belang voor dit onderzoek. De 
Fraudewet raakt een aantal wetten in het sociale zekerheidsrecht. Mijn onderzoek beperkt zich 
tot het verzwaarde sanctieregime waarin een boete van 100% van het benadelingsbedrag kan 
worden opgelegd bij schending van de inlichtingenplicht binnen de sociale verzekeringen, te 
weten de volksverzekeringen en de werknemersverzekeringen.  
 
Een volksverzekering is een verplichte publieksrechtelijke verzekering voor iedere natuurlijke 
persoon die ingezetene is van Nederland, dan wel niet-ingezetene maar wel is onderworpen aan 
de Nederlandse loonbelasting, dan wel verzekerd is op grond van een EG-verordening of 
verdrag inzake sociale zekerheid. Volksverzekeringen, die als doel hebben de samenleving 
financiële steun te bieden, zijn onder andere de de Algemene Ouderdomswet (AOW), de 
Algemene nabestaandenwet (Anw) de Algemene kinderbijslag (AKW). Dit zijn de wetten die 
door de Sociale verzekeringsbank (SVB) worden uitgevoerd.  
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De werknemersverzekeringen zijn bestemd voor werknemers die hiervoor 
inkomensafhankelijke premies afdragen. Deze voor de werknemer verplichte verzekeringen 
voorzien in een uitkering in geval van onvrijwillige werkloosheid en arbeidsongeschiktheid. De 
belangrijkste wetten zijn onder andere de Werkloosheidswet (WW) en de Wet werk en inkomen 
naar Arbeidsvermogen (WIA). De WIA is sinds 1 januari 2006 in de plaats getreden voor de 
Wet op de Arbeidsongeschiktheidsverzekering (WAO). Deze wetten worden door het 
Uitvoeringsinstituut werknemersverzekeringen (UWV) uitgevoerd. Omdat de WW en de WIA 
de belangrijkste twee wetten zijn die door het UWV worden uitgevoerd, richt ik mij in deze 
scriptie tot deze 2 wetten.  
 
De wet die door de gemeente wordt uitgevoerd, de Participatiewet (tot 1 januari 2015 de Wet 
werk en bijstand (WWB) wordt buiten beschouwing gelaten omdat de gemeenten voor de 
invoering van de Fraudewet enkel bevoegd waren een maatregel op te leggen. De verplichting 
om een boete op te leggen was namelijk bij de invoering van de WWB op 1 januari 2004 komen 
te vervallen. In de WWB is gekozen voor een systeem waarin gemeenten de mogelijkheid 
krijgen om uitkeringen te verlagen indien een cliënt de verplichtingen die hem of haar zijn 
opgelegd niet nakomt. Pas vanaf 1 januari 2013 zijn de gemeenten verplicht een boete op te 
leggen. Er zijn weliswaar (belangrijke) uitspraken geweest door de CRvB na de invoering van 
de Fraudewet maar op dit aspect kan geen vergelijkend onderzoek plaatsvinden met betrekking 
tot de periode voor en na 1 januari 2013. Echter, bepaalde aspecten met betrekking tot de 
omschrijving fraude binnen de bijstandswet kunnen relevant zijn en worden, waar nodig, 
beschreven ter ondersteuning van dit onderzoek.  
 
De aspecten in de Fraudewet met betrekking tot het buitenwerkingstellen van de beslagvrije 
voet, het frauderegime voor de arbeidswetgeving en de wetgeving met betrekking tot de 
kinderopvangtoeslag maken geen deel uit van dit onderzoek. Evenals de wijze waarop wordt 
omgegaan met de Fraudewet door de betrokken uitvoeringsinstanties, dat wil zeggen de 
uitvoeringspraktijk, blijft buiten beschouwing van deze scriptie.  
 
3. Onderzoeksopzet 
 
Eerst zal het onderwerp afgebakend worden. Daarna volgt de probleemanalyse waarin de 
achtergrond van het hogere sanctieregime wordt geschetst. Ik ben mij er van bewust dat deze 
scriptie is voorzien van een lange aanloop naar de rechtsvraag.  
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Deze noodzakelijke lange aanloop bevat een politieke beschouwing op de totstandkoming van 
het nieuwe sanctieregime. Op het eerste gezicht lijkt het dat deze beschouwing rechtlijnig en 
partijdig is, echter het is de bedoeling om een beschrijving te geven over hoe het strengere 
sanctieregime tot stand is gekomen en de motivatie die ten grondslag ligt aan dit aspect van het 
wetsvoorstel, alsmede een beschrijving van onderzoeken die in opdracht van de regering hebben 
plaatsgevonden na de invoering van de Fraudewet. Zonder deze beschrijving zal het naar mijn 
mening niet duidelijk worden waarom de rechtsvraag, die daarna is geformuleerd, onderzocht 
moet worden. De politieke beschouwing bevat enkel feiten en omstandigheden zonder hieraan 
een oordeel te geven. Om een antwoord te geven op de rechtsvraag is het van belang om 
aspecten die de regering benoemt in het wetsvoorstel te beschrijven, verbanden te leggen tussen 
deze aspecten en deze te analyseren.  
 
Na de probleemanalyse heb ik de rechtsvraag geformuleerd en de methode van onderzoek 
verantwoord. De algemene beschouwing die daarna volgt, bevat een inhoudelijke beschouwing 
en interpretatie van onderzoeken die zijn gedaan in het kader van het gekozen onderwerp. 
Hiervoor heb ik bijvoorbeeld veelal gebruik gemaakt van kamerstukken en publicaties en 
rapportages van, of in opdracht van, de Rijksoverheid. Ook heb ik een medewerker bezwaar van 
de afdeling Integraal service team bij de SVB, vestiging Zaanstad, enkele vragen gesteld over 
welke mogelijke fraudegevoelige aspecten intern worden geconstateerd. 
Om bestaande onderzoeken te verifiëren heb ik een eigen jurisprudentieonderzoek verricht. Dit 
onderzoek kan beschouwd worden als een vergelijkend onderzoek. De uitkomsten van dit 
onderzoek en de interpretatie ervan kunnen interessante gegevens opleveren voor het antwoord 
op de rechtsvraag. Deze scriptie bevat een weergave van begrippen, een beschrijving van de 
parlementaire wetsgeschiedenis, bestaande onderzoeken en de interpretatie van deze gegevens, 
aangevuld met een eigen verificatieonderzoek. Uiteindelijk volgt een afsluiting met een eigen 
beredeneerde oordeelsvorming in relatie tot het doel waarmee het verzwaarde sanctieregime is 
ingevoerd.  
 
4. Probleemanalyse 
 
Als eerste volgt een analyse van het probleem en dient als theoretische basis op grond waarvan 
de rechtsvraag kan worden geformuleerd. De rechtsvraag kan alleen begrepen worden in de 
context van deze probleemanalyse. 
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4.1 De Fraudewet in beeld 
 
Op een symposium over solidariteit van de SVB op maandag 7 november 2011 in Den Haag 
heeft Minister H. Kamp een toespraak gehouden waarin hij, samengevat, het volgende heeft 
gezegd: “voor het behoud van solidariteit is het noodzakelijk dat degenen die moeten betalen – 
de werkende belasting- en premiebetalers – de overtuiging hebben dat degenen die een 
uitkering ontvangen dat ook verdienen. Een uitkering mag er alleen zijn voor wie niet kan 
werken of voor wie er geen werk is. Het is schadelijk voor de bereidheid solidair te zijn en voor 
het draagvlak voor de sociale voorzieningen als goedwillende burgers het gevoel hebben dat ze 
betalen voor mensen die ten onrechte een beroep doen op de sociale zekerheid. Mensen met een 
uitkering moeten op hun eigen verantwoordelijkheid worden aangesproken, echter het is ook 
van groot belang dat burgers weten dat misbruik effectief wordt bestraft. Ze moeten voelen dat 
óók de overheid zich realiseert dat fraude met sociale zekerheid niets anders is dan diefstal van 
gemeenschapsgeld, opgebracht door belastingbetaler” 9. 
 
Ten tijde van dit symposium stonden al maatregelen op de stapel om fraude in de sociale 
zekerheid en op de arbeidsmarkt harder aan te pakken. Deze zijn nu te vinden in de Fraudewet. 
Sinds de invoering van de Fraudewet zijn alle uitvoeringsorganisaties en gemeenten verplicht 
uitkeringsontvangers te beboeten bij een verwijtbare overtreding van de inlichtingenplicht: 
‘Simpel, redelijk en effectief’, aldus Minister Kamp.  
 
4.2 Hiaten in het wetsvoorstel  
 
Er is sprake van uitkeringsfraude als een verwijtbare overtreding van deze verplichting 
resulteert in onverschuldigde betaling van de uitkering
10
. De regering heeft gesignaleerd dat een 
kleine maar gestaag groeiende groep fraudeurs zich schuldig maakt aan uitkeringsfraude met 
steeds grotere bedragen. Het blijkt dat het gaat om een kleine maar in relatieve omvang 
toenemende groep van grote fraudeurs in de bijstand. Het grootste openstaande fraudebedrag in 
2011, ongeveer 500 miljoen euro, heeft betrekking op de WWB
11
. Een uitsplitsing van de 
openstaande vorderingen bij de SVB en het UWV naar regeling is niet beschikbaar
12
.  
                                                 
9
 
Toespraak van minister Henk Kamp op het symposium over solidariteit van de SVB op maandag 7 november 2011 in Den Haag
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TK, kamerstuk 33 207, nr. 3, MvT, vergaderjaar 2011-2012, 15 juni 2012, 20 maart 2012, p.5
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TK, kamerstuk 33 207, nr. 6 MvT, vergaderjaar 2011-2012, 15 juni 2012, p. 2 en 3
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De openstaande bedragen in 2011 bij het UWV en de SVB zien op alle openstaande vorderingen, waarvan fraudevorderingen 
slechts een deel uitmaken.
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De regering acht de huidige boete van 10% en 15% bij fraude met sociale verzekeringen te 
beperkt en wil met deze strenge aanpak ook de maatschappelijke norm bevestigen dat misbruik 
streng bestraft moet worden. De verwachting dat zwaardere sancties effectief zijn en zullen 
leiden tot minder uitkeringsfraude, heeft de regering ontleend aan onderzoeken die het 
Ministerie van SZW heeft verricht over hoe de Nederlandse bevolking denkt over 
maatschappelijke ontwikkelingen en (communicatie over) haar beleid. Uit de meest recente 
peiling kon geconcludeerd worden dat het draagvlak voor de voorgestelde maatregelen groot 
waren. Meer dan 60% van de respondenten vindt de door de regering voorgestelde boete bij een 
eerste overtreding (100% van het benadelingsbedrag) passend of niet streng genoeg is
13
.  
 
Voorts haalde de regering in de Memorie van Toelichting meerdere onderzoeken aan die zijn 
verricht naar het effect van sancties als effectief middel om mensen sneller aan de slag te 
helpen
14
. Het Centraal Plan Bureau (CPB) heeft de gedragseffecten van de voorstellen op 
aannemelijkheid getoetst. Geconcludeerd werd dat naast economische ook psychologische 
factoren een rol spelen bij de beslissing van een individu om wel of niet te frauderen. Sancties 
hebben bij onvoldoende meewerken aan re-integratie een positief effect: mensen gaan eerder 
aan het werk. De hogere sancties, in combinatie met een hogere pakkans, zorgt ervoor dat het 
gemiddelde inkomen van de fraudeur daalt en men sneller aan het werk gaat. Hogere sancties 
zijn een sterke prikkel om het gedrag te verbeteren en op zoek te gaan naar werk
15
. Hoewel er 
zowel op nationaal als internationaal minder onderzoek is naar het effect van sancties op sociale 
zekerheidsfraude, verwacht de regering van sancties wegens uitkeringsfraude toch een dergelijk 
positief effect.  
 
De in het voorstel gelegde rechtstreekse relatie tussen beiden is volgens de Raad van State 
(RvS) mager gemotiveerd en adviseerde de Minister van SZW daarom de bedoelde stelling 
toereikend te motiveren
16
. Blijkens de toelichting komt uit nationale en internationale studies 
over de effectiviteit van sancties in brede zin geen eenduidig beeld naar voren. Er is weinig 
onderzoek gedaan naar het effect van sancties op sociale zekerheidsfraude. Een van de 
uitgangspunten van het voorstel is dat zwaarder sancties preventief werken op de nakoming van 
de inlichtingenplicht. Volgens de regering voldeed het boeteregime zoals dat gold voor 1 januari 
2013 blijkbaar niet meer terwijl de RvS in zijn advies op het wetsvoorstel heeft aangegeven dat 
hij geen legitimatie voor het harder straffen zag op basis van de fraudecijfers.  
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14
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15
 
TK, kamerstuk 33 207, nr. 6 MvT, vergaderjaar 2011-2012, 15 juni 2012, paragraaf 2.1, p. 5.
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Advies RvS, W12.11.0479/III, 20 januari 2012
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De RvS deelde niet de stelling van de regering dat de omvang van de fraude zodanig is 
toegenomen dat een forse verzwaring van het sanctieregime nodig is. Hij wees er op dat de 
cijfermatige onderbouwing onvoldoende aantoonde dat in Nederland daadwerkelijk sprake is 
van een toename qua omvang en zwaarte van fraude. De Raad voor de rechtspraak heeft in zijn 
advies
17
 over een eerder het ontwerp van het wetsvoorstel opgemerkt dat niet is aangetoond dat 
van hogere straffen afschrikwekkende werking uitgaat, zoals in de Memorie van Toelichting
 
wordt gesteld. Ondanks onvoldoende onderbouwing voor wat betreft het effect van hogere 
sancties en dat de RvS de noodzaak er niet in zag om een verzwaard sanctieregime in te voeren, 
is dit aspect van de Fraudewet toch in werking getreden.  
 
4.3 Evaluaties  
 
De regering heeft een bepaalde bedoeling met de hogere straffen die worden voorgeschreven in 
de Fraudewet. Minister Kamp heeft in zijn toespraak gezegd dat het voor het behoud van 
solidariteit noodzakelijk is dat normen worden nageleefd en dat degenen die een uitkering 
ontvangen dat ook verdienen. Het belang van de regering is dat de burger er vertrouwen in heeft 
dat fraude niet loont. Het belang van de burger is namelijk dat iedereen krijgt waar hij of zij 
recht op heeft en dat schaarse middelen zo eerlijk mogelijk worden verdeeld binnen de 
samenleving. Echter, uit de aanbevelingen van de van de Nationale Ombudsman, de CRvB en 
de bezorgde reacties in de media kan geconcludeerd worden dat het draagvlak voor de huidige 
Fraudewet binnen de samenleving niet groot is.  
 
4.3.1 De Nationale Ombudsman 
Volgens het rapport van de Nationale Ombudsman vinden burgers het oneerlijk als zij ten 
onrechte een hoge boete krijgen
18
. De boete ter hoogte van het benadelingsbedrag gaat gepaard 
met een terugvordering van hetzelfde bedrag die de burger ervaart als een dubbele sanctie. Als 
het totale bedrag aan boete en terugvordering niet terugbetaald kan worden waardoor de burger 
een aantal jaren op de beslagvrije voet moet leven, is er in zekere zin sprake van een derde 
sanctie. Het rapport laat zien dat de toepassing van de Fraudewet in de praktijk tot situaties kan 
leiden die door de regering mogelijk niet zijn beoogd. Er ontstaan situaties waarin burgers, 
zonder dat er sprake is van opzet of grove schuld, te maken krijgen met een hoge boete.  
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Het rapport bevat een aantal schrijnende gevallen waarin duidelijk wordt dat burgers zonder 
fraude-intentie onevenredig hard worden getroffen en dat de toepassing van de Fraudewet in dit 
soort situaties zijn doel voorbij schiet. Het is volgens de Nationale Ombudsman het belang van 
de burger dat zij niet met een onevenredige zware sanctie te maken krijgen als er geen sprake is 
van moedwillige overtreding van de regels. Op basis van zijn bevindingen heeft de Nationale 
Ombudsman enkele aanbevelingen gedaan die betrekking hebben op de verbetering van de 
uitvoeringspraktijk.  
 
4.3.2 De uitspraak van de CRvB 
Het belang dat burgers niet met een onevenredige zware sanctie te maken mogen krijgen 
onderschrijft de CRvB, die in zijn uitspraak van 24 november 2014 een oordeel heeft gegeven 
op de onevenredig hoge boetes die worden opgelegd in situaties waarbij geen sprake is van 
opzet. Het vanaf 1 januari 2013 in het sociale zekerheidsrecht gecreëerde boeteregime dient 
getoetst te worden aan het evenredigheidsbeginsel
19
. Naar aanleiding van deze uitspraak is door 
de regering geconstateerd dat aanpassing van wet- en regelgeving met betrekking tot het 
boeteregime noodzakelijk is. Per direct heeft de uitspraak van de CRvB een nieuwe juridische 
realiteit doen ontstaan waarnaar het UWV en de SVB moeten handelen. Minister L.F. Asscher 
heeft besloten om de Fraudewet aan te passen. De hoogte van de boete moeten veranderen, de 
uitvoeringsinstanties moeten overtredingen beoordelen op de ernst en omstandigheden en zij 
moeten rekening houden met de verwijtbaarheid van de uitkeringsgerechtigde. De 
rechtsontwikkeling wordt vaak bepaald door ontwikkelingen buiten het recht zelf. Het is een 
positief gegeven dat de regering rekening wil houden met de aanbevelingen van de Nationale 
Ombudsman en de CRvB. Om, met het oog op bovengenoemde evaluaties, toch recht te blijven 
doen aan de uitgangspunten van het fraudebeleid zijn er enkele aanpassingen van wet- en 
regelgeving voorbereid. Deze aanpassingen heeft Minister L.F. Asscher in overleg met de 
uitvoering vormgegeven. Hij zou medio juni 2015 komen met concrete voorstellen voor 
aanpassing van wet- en regelgeving en streeft er naar de aangepaste wet- en regelgeving medio 
juli 2016, of zoveel eerder als mogelijk is, in werking te laten treden. Dit laat wel onverlet dat 
de werking van de uitspraak van de CRvB vanaf 24 november 2014 tot het moment dat nieuwe 
wet- en regelgeving ingaat, onverkort geldt. 
 
4.3.3 Inspectie Sociale Zaken en Werkgelegenheid 
Naast het rapport van de Nationale Ombudsman en de uitspraak van de CRvB zijn er na de 
invoering van de Fraudewet onderzoeken gedaan naar de uitvoering van deze wet.  
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In een meerjarig programma onderzoekt de inspectie SZW de bijdrage van het UWV en de SVB 
aan de effectiviteit van de Fraudewet.
 
Vanaf 2014 herhaalt de Inspectie van Werk en Inkomen 
evaluerende onderzoeken waarmee kan worden vastgesteld of de uitvoeringsinstanties er vanaf 
1 januari 2013 in zijn geslaagd de beoogde aanscherping en handhaving te realiseren. Met deze 
evaluaties moet worden vastgesteld of er voldoende recht wordt gedaan aan alle aspecten van de 
Fraudewet.  
 
Opgemerkt moet worden dat tot nu toe vooral het resultaat van de uitvoering van de Fraudewet 
wordt geëvalueerd. De onderzoeken die tot nu toe zijn gedaan hebben onder andere betrekking 
op de handhaving van de inlichtingenplicht en volgt het proces van handhaving tot en met het 
opleggen van boete
20
. Aspecten zoals de wijze waarop wordt omgegaan met het beleid, de wijze 
van afhandelen van fraudesignalen en welke problemen er zijn bij de uitvoering komen hierin 
terug. Voorts wordt een verantwoording afgegeven over wat de Fraudewet tot nu toe heeft 
opgeleverd, maar meer met betrekking tot het aantal fraudevorderingen dat al dan niet 
daadwerkelijk is geïncasseerd, alsmede een vergelijking daarvan ten opzichte van de periode 
voor 1 januari 2013. De aanbevelingen die worden gedaan richten zich meestal tot de wijze van 
uitvoering door de uitvoeringsinstanties. De resultaten uit de onderzoeken worden niet in relatie 
gebracht tot enige verbetering, dan wel verslechtering in de naleving van de inlichtingenplicht 
door de uitkeringsontvanger.  
 
4.4 Conclusie  
 
Uit de probleemanalyse kan worden afgeleid dat een duidelijke analyse van de oorzaken van de 
onderliggende problemen in het wetsvoorstel ontbreekt. Al deze onderzoeken hebben naar mijn 
mening niet aangetoond of de veronderstelling van de regering, dat hogere sancties bijdragen 
aan een versterking van de normnaleving door de uitkeringsgerechtigde, terecht is. De RvS 
heeft gesignaleerd dat de regering de noodzaak om in te grijpen niet voldoende heeft 
gemotiveerd. Daarom is het des te interessanter om te onderzoeken waarom de regering de 
noodzaak voor een verzwaard sanctieregime wel zag en of de doelstelling die de regering heeft 
geformuleerd gerechtvaardigd kan worden.  
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5. Rechtsvraag  
 
Deze probleemanalyse laat zien dat er nog (aanvullend) onderzoek verricht moet worden dat  
een antwoord geeft op de volgende rechtsvraag:  
 
“Is de veronderstelling van de regering, dat hogere sancties een positieve bijdrage leveren aan 
de versterking van de naleving van de inlichtingenplicht door uitkeringsontvangers in de volks- 
en werknemersverzekeringen, terecht?” 
 
Leiden hogere sancties werkelijk tot realisatie van het beoogde doel: een afschrikkend effect op 
uitkeringsgerechtigden zodat zij minder snel, of liever helemaal niet, de fout in gaan? 
 
6. Onderzoeksmethode 
 
Het onderzoek in deze scriptie richt zich op de doeltreffendheid en effectiviteit van het 
verzwaarde boeteregime zoals verwoord in de Fraudewet. Vanaf 1990 is op Rijksniveau een 
algemeen wetgevingsbeleid ontwikkeld waarbij getracht is de algemene uitgangspunten en 
maatstaven waaraan wetgeving behoort te voldoen, nader te omschrijven. In de nota ‘Zicht op 
wetgeving’21 zijn in dat verband zes kwaliteitseisen voor wetgeving geformuleerd. De bedoeling 
was dat deze eisen een centrale rol zouden spelen in het algemeen wetgevingsbeleid bij de 
toetsing vooraf alsmede bij een eventuele ex post evaluatie van wetgeving. Deze eisen hebben 
nog steeds geldingskracht. In 2000 zijn zij door de regering uitdrukkelijk bevestigd in de nota 
‘Wetgevingskwaliteit en wetgevingsvisitatie’. Derhalve is het nog steeds de doelstelling van 
regeringsbeleid dat regelgeving behoort te voldoen aan de kwaliteitscriteria zoals destijds in de 
nota ‘Zicht op wetgeving’ is verwoord22. 
 
6.1 Beleidsmatige toetsing 
  
Als het gaat om doeltreffendheidsaspecten waarbij het draait om de vraag of zwaardere sancties 
ook daadwerkelijk tot realisering van de daarmee beoogde doelstellingen zal leiden, haak ik 
hiermee aan bij de beleidsanalytische toetsing die de RvS hanteert in het kader van zijn 
adviserende taak.  
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Het zijn geen criteria of gronden die in de wetgeving zijn vastgelegd. Ze zijn echter wel 
belangrijk omdat de RvS een adviserende functie heeft. De RvS zal niet snel een voorstel 
volstrekt afwijzen om beleidsredenen. Hij zal in geval van twijfel in de regel volstaan met te 
wijzen op zwakke plekken in inhoud en motivering en vragen om nadere toelichting en 
verantwoording of zo nodig daarbij te pleiten voor heroverweging van de keuzen
23
. Dit heeft de 
RvS ook gedaan vanwege zijn twijfel over de noodzaak om een verzwaard sanctieregime in te 
voeren en heeft de regering geadviseerd een sluitend betoog te geven over het verband tussen de 
omvang van de fraude en de beoogde verzwaring van het sanctieregime.  
 
Met het oog op de doeltreffendheid van een verzwaard sanctieregime, als onderdeel van de 
Fraudewet, vereisen de kwaliteitseisen voor wetgeving onder meer dat de toelichting bij een 
wetsvoorstel blijk geeft van een zorgvuldige analyse van het maatschappelijk probleem dat 
aanleiding geeft tot nieuwe wetgeving. Omdat deze er naar mijn mening niet voldoende is, moet 
er kennis worden vergaard van de relevante feiten en omstandigheden met betrekking tot het te 
regelen onderwerp
24
. Om te verzekeren dat een voorgenomen nieuwe regeling doelmatig is, 
vereisen de kwaliteitseisen voor wetgeving onder meer dat de mogelijke (neven)effecten 
daarvan in een breed verband worden onderzocht
25
. Uit de toelichting bij een wetsvoorstel of 
een ontwerpbesluit moet blijken dat de wetgever aan dit aspect voldoende aandacht heeft 
gegeven
26
. Er moet een zo concreet en nauwkeurig mogelijke vaststelling van de doelstellingen 
die met de voorgenomen regeling worden nagestreefd
27
. Ik wil nu, (bijna) 3 jaar na de invoering 
van de Fraudewet onderzoeken of het beoogde effect al dan niet in de lijn der verwachting ligt. 
Bij de afweging van het ontwerpen van een wet dient de wetgever namelijk wel acht te slaan op 
de mate waarin verwacht mag worden dat een regeling het beoogde doel zal helpen te 
verwezenlijken en de neveneffecten van een regeling.  
 
6.2 Juridische toetsing 
 
Bij de juridische toetsing gaat het om de rechtmatigheid van het verzwaarde sanctieregime en de 
verhouding tussen de regeling en het rechtssysteem als geheel.  
                                                 
23
 
J.L.W. Broeksteeg, E.M.J. Hardy, S. Klosse, M.G.W.M. Peeters, L.F.M. Verhey, Wetenschappelijk Onderzoek- en 
Documententatiecentrum, Onderzoek en beleid, ‘Zicht op wetgevingskwaliteit’. Een onderzoek naar de wetgevingsadvisering 
van de Raad van State, Boom Juridische uitgevers, Meppel, 2005
 
24
 
Aanwijzigingen voor de regelgeving, geldend op 2 september 2015, aanwijzing 7, onderdeel a
 
25
 
Aanwijzigingen voor de regelgeving, geldend op 2 september 2015, aanwijzing 9, onderdeel b
 
26
 
Jaarverslag Raad van State 2014
 
27
 
Aanwijzigingen voor de regelgeving, geldend op 2 september 2015, aanwijzing 7, onderdeel b
 
17 
 
Volgens de Raad gaat het dan om, onder andere, de vraag
28
; in hoeverre past de regeling in het 
rechtssysteem in het algemeen?  
 
De hogere rechter heeft in zijn uitspraak van 24 november 2014 bepaald wat een evenredige 
sanctie is. De uitvoeringsinstanties moeten met in achtneming van artikel 5:46 tweede lid van de 
Algemene wet bestuursrecht (Awb) de hoogte van de bestuurlijke boete nog steeds worden 
afgestemd op de ernst van de overtreding en de mate waarin deze aan de overtreder kan worden 
verweten en daarbij zo nodig rekening houden met de omstandigheden waaronder de 
overtreding is gepleegd. In samenhang met het aspect doeltreffendheid zal onderzocht worden 
of het verzwaarde sanctieregime waarbij de hoogte van de boete met inachtneming van artikel 
5:46, tweede lid van de Awb wordt afgestemd, past in het bestaande rechtssysteem. Volgens het 
algemeen wetgevingsbeleid van de RvS komt dan aan de orde de vraag of de regeling nodig is 
in het licht van bestaande wetgeving. Dit onderdeel lijkt op het eerste gezicht te overlappen met 
het hierboven beschreven beleidsanalytische toetsing.  
 
6.3 Onderzoeksvragen  
 
Om een antwoord te geven op de rechtsvraag zijn de volgende onderzoeksvragen van belang. 
 Hoe is fraude te plaatsen in het perspectief van het sociale zekerheidsrecht? Wanneer is 
er sprake van fraude? 
 Welke vormen en typen fraude kunnen worden omschreven? 
 Op wie richt de regering zich eigenlijk? De categorie calculerende fraudeurs is kennelijk 
de doelgroep waar de regering zich op richt. De vraag is wie dat dan zijn. De Fraudewet 
is effectief als het deze groep ook werkelijk raakt. 
 In hoeverre is de conclusie van de regering juist dat er sprake is van een toename qua 
omvang en zwaarte van fraude in het sociale zekerheidsrecht? 
 Is er een verschuiving te zien in de wijze waarop binnen de rechtspraak de mate van 
verwijtbaarheid wordt beoordeeld? In hoeverre is er iets gewijzigd ten opzichte van 
voor 1 januari 2013?  
 Kan een uitkeringsontvanger die verwijtbaar de inlichtingenplicht heeft geschonden 
worden omschreven als een ‘bewuste fraudeur’? 
 Wat is een mogelijk effect van hogere boetes op het gedrag van uitkeringsontvangers? 
 Wat is het resultaat van het effect van hogere sancties vanaf 1 januari 2013 tot nu toe? 
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6.4 Eigen verificatieonderzoek  
 
Het SZW-handhavingsprogramma schetst de maatregelen voor een bepaalde regeringsperiode 
en vormt een uitwerking van het Regeerakkoord. Nadere uitwerking van het Regeerakkoord kan 
eventueel leiden tot aanscherpingen en wijzigingen in het handhavingsbeleid zoals dat in het 
Handhavingsprogramma is vastgelegd
29
. Tijdens het Handhavingsprogramma 2003-2006 was 
het aantal controles door de uitvoeringsinstanties voor de sociale verzekeringen al verhoogd
30
. 
De effectiviteit was bovendien vergroot door betere analyses van de risico´s op overtreding. Met 
het Handhavingsprogramma 2007-2010 werd een nieuwe impuls gegeven aan de al in gang 
gezette intensiveringen, onder andere door meer dan voorheen aandacht te geven aan 
preventie
31
. Op 21 december 2010 is het Handhavingsprogramma 2011-2014, met daarin onder 
andere de focus op het strengere sanctieregime
32
, aangeboden aan de Tweede Kamer. De vraag 
is naar de reden van het verleggen van de focus op een hardere aanpak waarbij hogere sancties 
volgens de regering noodzakelijk zijn.  
 
Met een verificatieonderzoek wil ik een beeld krijgen over hoe er in de rechtspraak wordt 
geoordeeld over uitkeringsontvangers die zich niet aan de inlichtingenplicht hebben gehouden 
en of daar specifieke dingen opvallen. Ik heb een vergelijking gemaakt tussen uitspraken van 
(hogere) rechters in de periode voor en na de invoering van de Fraudewet. Voor dit vergelijkend 
onderzoek is gebruik gemaakt van de database met uitspraken van de officiële website van de 
rechtbanken, gerechtshoven, de CRvB, de CBb, de Hoge raad en de Raad voor de rechtspraak
33
. 
Het onderzoek kan worden gezien als een nulmeting. Kan uit de rechtspraak afgeleid worden 
dat er voor 1 januari 2013 anders dan daarna wordt geoordeeld over de verwijtbaarheid van de 
uitkeringsontvanger die de inlichtingenplicht heeft geschonden en heeft de Fraudewet geleid tot 
het beoogde effect (dus minder fraude)? In de bijlage van deze scriptie wordt een 
verantwoording gegeven over het meewegen van relevante uitspraken.  
 
6.4.1 Voor de invoering van de Fraudewet - uitspraken CRvB 
De CRvB is de hoogste bestuursrechter in onder andere sociale zekerheidszaken en oordeelt in 
hoger beroep over geschillen op het terrein van de sociale verzekeringen.  
                                                 
29
 
Handhavingsprogramma 2011-2014, Ministerie van SZW, 21 december 2010, p. 2
 
30
 
Ministerie van SZW, SZW-Handhavingsprogramma 2003-2006, november 2002
 
31
 
Ministerie van SZW, SZW-Handhavingsprogramma 2007-2010, 13 september 2006
 
32
 
Ministerie van SZW, SZW-handhavingsprogramma 2011-2014, 21 december 2010
 
33 
www.rechtspraak.nl
 
19 
 
Jurisprudentie, ook wel ‘rechtersrecht’, wordt gemaakt door de rechter die de wet uitlegt en 
daaraan nieuwe betekenissen geeft, of die oude betekenissen juist in stand houdt. De regering 
kan niet alles in een wet vervatten, er ontstaan in de loop der tijd altijd twijfel- en 
uitzonderingsgevallen. Met belangrijke uitspraken van de hoogste rechter wordt de wet als het 
ware aangevuld met nieuwe rechtsregels. In het onderzoek zijn daarom zoveel mogelijk 
uitspraken van de CRvB onderzocht in de periode tussen 1 januari 2007 tot en met 31 december 
2010 omdat dit de periode was van het SZW-Handhavingsprogramma 2007-2010 waarin de 
focus nog werd gelegd op fraudepreventie. Echter, de focus is verschoven naar de aanpak van 
een groeiende groep hardnekkige fraudeurs. Hoe (erg) was het dan gesteld in de periode tussen 
1 januari 2007 en december 2010 waardoor de regering, als gevolg daarvan, het noodzakelijk 
vond om een strenger sanctieregime te creëren? Het voorstel tot een strenger sanctieregime is op 
9 november 2011 aanhangig gemaakt. Van belang is om een beeld te krijgen over hoe de 
(hogere) rechter in deze zaken oordeelde en of uit deze uitspraken afgeleid kan worden dat er 
inderdaad steeds meer sprake is van fraude.  
 
6.4.2 Na de invoering van de Fraudewet - uitspraken rechtbanken 
Daarnaast is het interessant om te onderzoeken hoe de rechter oordeelt over de mate van 
verwijtbaarheid ná de invoering van de Fraudewet. Is er een verschuiving te zien in het oordeel 
van de rechter over de mate van verwijtbaarheid? Er zijn nog niet veel relevante uitspraken van 
de CRvB na 1 januari 2013 die gaan over een boete gebaseerd op een benadelingsbedrag over 
de periode ná 1 januari 2013. De meeste uitspraken zijn veelal gedaan in beroepsprocedures die 
gaan over benadelingsperioden voor 1 januari 2013 waardoor het oude boetebesluit van 
toepassing is bij de bepaling van de hoogte van de boete. Uitspraken van de rechtbanken over 
(hoge) boetes gebaseerd op een benadelingperiode vanaf 1 januari 2013 zijn er wel.  
 
6.4.3 Uitspraken in het Strafrecht  
Interessant is om te onderzoeken hoeveel strafzaken er zijn wegens uitkeringsfraude voor en na 
1 januari 2013 en of aan deze uitspraken al dan niet interessante conclusies verbonden kunnen 
worden. 
 
6.5 Verantwoording onderzoeksmethode  
 
Of de veronderstelling van de regering dat hogere sancties zullen bijdragen aan een sterkere 
normnaleving binnen de werknemers- en volksverzekeringen terecht is, is een vraag naar de 
beleidstheorie, de reeks van veronderstellingen die aan een beleid ten grondslag liggen.  
20 
 
In deze scriptie wordt beschreven wat de wetgever voor ogen stond bij het creëren van het 
verzwaard sanctieregime, de maatschappelijke ontwikkelingen op grond waarvan die regeling 
tot stand is gekomen, alsmede het gewicht dat aan de verklaringen bij de totstandkoming van 
het nieuwe sanctieregime moet worden toegekend. Uit dit onderzoek kunnen bijzondere 
resultaten komen die mij in staat stellen inzicht te krijgen in de werkelijkheid en elementen te 
ontdekken die in een belangrijke rol spelen bij het geven van een antwoord op de rechtsvraag. 
Of het doel van de regering op zich realistisch is, dient getoetst te worden. Gekozen is voor een 
beleidsanalytische toetsing omdat de Fraudewet gebaseerd is op beleidsmatige afwegingen. Ook 
is gekozen voor een toetsing aan een juridisch criterium, namelijk of de regeling wel past in het 
bestaande rechtssysteem en waarom het oude sanctieregime niet meer voldeed. Er is samenhang 
tussen deze twee toetsingskaders. Tegen de achtergrond van wat de regering heeft beoogd, kan 
getoetst worden of de wijze waarop het doel dat volgens de regering behaald moet worden, al 
dan niet past binnen het rechtssysteem zoals dat bestond voor 1 januari 2013 en zoals deze 
bestaat na de invoering van de Fraudewet. Ik wil achterhalen of de veronderstelling van de 
regering dat hogere sancties zullen bijdragen aan een versterking van de naleving van de 
inlichtingenplicht door personen die een uitkering ontvangen op grond van de AOW, Anw, 
AKW, WW en WIA/WAO, alsmede de motivatie die ten grondslag ligt aan deze 
veronderstelling, al dan niet terecht is.  
 
In deze scriptie gaat het over relevante verrichte onderzoeken die de verwachting van de 
regering al dan niet kunnen ondersteunen. Het is een explorerend onderzoek waarbij belangrijke 
elementen, die samenhangen met de veronderstelling die ten grondslag ligt aan het strengere 
sanctieregime, worden geanalyseerd. Zowel de aspecten die tijdens de parlementaire 
behandeling van het wetsvoorstel zijn behandeld, evenals die aspecten die niet of niet voldoende 
zijn uitgewerkt maar wel van belang zijn om een antwoord te kunnen geven op de rechtsvraag, 
worden behandeld. Het bevat een beschrijvend onderzoek waarbij het doel van de regering, een 
hardere aanpak om fraude met uitkeringen tegen te gaan, zo compleet mogelijk in kaart te 
krijgen. Het uiteindelijke doel van dit onderzoek is tot het komen van een theorie of hypothese.  
 
7. Normen binnen de context van het sociale zekerheidsrecht 
 
Individuen en bedrijven moeten een actieve bijdrage leveren aan het stelsel van de sociale 
zekerheid. Dit gebeurt door het betalen, dan wel heffen van premies voor de volksverzekeringen 
en de werknemersverzekeringen. De naleving hiervan volgt uit afgedwongen solidariteit.  
21 
 
Wij hebben er, op grond van solidariteit, in feite voor gekozen dat alle burgers gedwongen 
worden om bij te dragen aan het sociale zekerheidsstelsel. Als burgers de norm niet naleven om 
(voldoende) premies af te dragen, bijvoorbeeld door het opzettelijk onjuiste of onvolledige 
gegevens te verstrekken bij de aangifte inkomstenbelasting, ondermijnen zij de solidariteit. Het 
is van groot belang voor de houdbaarheid van ons sociale zekerheidsstelsel dat burgers de regels 
naleven. Zo niet, dan ondermijnt dat het rechtvaardigheidsgevoel van burgers (en bedrijven) die 
zich wel aan die regels houden door premies te betalen. Deze vorm van een actieve bijdrage ligt 
meer in de sfeer van de naleving van de normen binnen het belastingstelsel. De Fraudewet 
beoogt een versterking van de normnaleving door uitkeringsontvangers in het sociale 
zekerheidsrecht.  
 
7.1 Soorten normen in het sociale zekerheidsrecht 
 
In het SUWI-Ketenprogramma 2005 wordt beschreven wat handhaving in de sociale zekerheid 
is. Het is het geheel van instrumenten dat ingezet wordt om compliance, in termen van 
regelnalevingbereidheid te bereiken
34
. Het gaat om het zich feitelijk gedragen volgens bepaalde 
regels, waaronder inbegrepen het zich onthouden van gedrag dat door die regels wordt 
verboden. Naleving is een neutraal begrip: elke afwijking van de regels wordt als niet-naleving 
gezien, of deze afwijking nu opzettelijk of onopzettelijk plaatsvindt, en of het naleven van de 
regels nu vrijwillig is, of wordt afgedwongen door de dreiging van straf
35
. Het is belangrijk dat 
de burger de wetten naleeft, zodat iedereen ook krijgt waar hij of zij recht op heeft. Als de wet 
niet wordt nageleefd, dan moet dit worden gesanctioneerd. De burger leeft de normen na als zij 
voldoet aan de verplichtingen die gelden binnen het sociale zekerheidsstelsel. Er zijn twee 
soorten verplichtingen in de socialezekerheidswetten, namelijk de medewerkingsverplichting en 
de inlichtingenverplichting.  
7.1.1 De medewerkingsverplichting  
De eerste soort is er op gericht om te voorkomen dat het verzekerde risico intreedt of 
voortduurt, namelijk de inspanningsverplichting. Hieronder vallen de medewerkingsplicht, de 
arbeidsplicht, de re-integratieplicht en nadere verplichtingen tot vermindering van de bijstand
36
.  
Voorbeelden zijn dat een zieke werknemer zoekt naar passend werk, een werknemer verweer 
voert tegen ontslag en een arbeidsongeschikte werknemer aan een controle of keuring dan wel 
meewerkt aan re-integratie.  
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Als de werknemer niet aan deze verplichtingen voldoet, volgen er meestal sanctie maatregelen 
zoals korting op de uitkering. Als de werknemer niet heeft voldaan aan deze 
inspanningsverplichting kan het UWV op grond van de Awb een herstelsanctie opleggen. Het 
UWV kan de uitkering bijvoorbeeld blijvend weigeren over het aantal uren waarover het recht 
op uitkering niet zou ontstaan of zou zijn geëindigd, ter zake van het niet nakomen van de 
verplichting om te voorkomen ziek of werkloos te worden
37
. Deze herstelsancties hebben een 
reparatoir karakter en hebben tot doel de overtreding ongedaan te maken. Bij deze 
herstelsancties wordt geen leedtoevoeging beoogd en wordt dan ook niet als strafsanctie 
beschouwd
38
.  
 
Het is belangrijk om te erkennen dat deze soort verplichting er is, juist omdat de regering in het 
wetsvoorstel er vanuit gaat dat sancties een positief effect hebben op het actiever en sneller 
vinden van werk. Van hoge boetes op uitkeringsfraude verwacht de regering hetzelfde positief 
effect. Echter, met een herstelsanctie wordt uitgegaan van een ander effect dan met een boete 
waar leedtoevoeging mee wordt beoogd. Voorts is het opleggen van een boete gebaseerd op een 
andere soort verplichting. Waar het in de Fraudewet om gaat is de tweede soort verplichting, 
namelijk de inlichtingenverplichting.  
 
7.1.2 De inlichtingenverplichting 
Degene die aanspraak maakt op een uitkering ingevolge de werknemers- en de 
volksverzekeringen dient op verzoek van het uitvoeringsorgaan uit eigen beweging alle feiten en 
omstandigheden mede te delen waarvan het hem redelijkerwijs duidelijk is dat die van invloed 
kunnen zijn op het recht op of de hoogte of de duur van de uitkering
39. Het niet nakomen van de 
mededelingsverplichting of de controlevoorschriften kan twee vormen aannemen. De eerste is 
dat de uitkeringsontvanger niet, te laat of niet behoorlijk voldoet aan een verzoek om informatie 
of medewerking van het uitvoeringsorgaan. De tweede is dat de uitkeringsontvanger nalaat 
feiten en omstandigheden die van invloed kunnen zijn op de uitkering, binnen de daarvoor 
gestelde termijn ‘spontaan’ te melden. Deze laatste verplichting geldt echter niet indien die 
feiten en omstandigheden door het UWV of de SVB kunnen worden vastgesteld op grond van 
bij wettelijk voorschrift als authentiek aangemerkte gegevens of kunnen worden verkregen uit 
bij ministeriële regeling aan te wijzen administraties
40
.  
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Bij ministeriële regeling wordt bepaald voor welke gegevens dit van toepassing is. De wetten 
binnen het sociale zekerheidsrecht kennen hun eigen verplichtingen met betrekking tot 
wijzigingen die een uitkeringsgerechtigde onverwijld moet doorgeven. Het UWV en de SVB 
hebben in hun beleidsregels vermeld op welke juiste wijze moet worden voldaan aan de 
inlichtingenverplichtingen en de vereisten die daaraan worden gesteld. De SVB heeft in haar 
beleidsregels staan dat toegezonden formulieren, hiermee inbegrepen aanvraagformulieren voor 
een uitkering, naar waarheid en volledig moeten worden ingevuld, vragen van de SVB moeten 
naar waarheid moeten worden beantwoord en documenten en afschriften mogen niet vervalst 
zijn en er mogen geen onwaarheden in staan
41
. Dit betekent dat de uitkeringsgerechtigde die de 
norm het voldoen aan de inlichtingenplicht niet naleeft, op basis van Fraudewet het te veel 
ontvangen bedrag volledig moeten terugbetalen en daarbovenop een boete krijgen van 
maximaal hetzelfde bedrag.  
 
7.1.3 Nalevingsniveau  
Het Ministerie van SZW werkt al geruime tijd aan de verbetering van regelnaleving door 
burgers en fraudepreventie en rapporteert in de jaarlijkse Integrale rapportage handhaving over 
de voortgang en resultaten van de uitgangspunten en maatregelen die zijn vastgelegd in de 
handhavingsprogramma’s waarin de sociale zekerheid een belangrijk domein is. Het Ministerie 
van SZW heeft weliswaar geconstateerd dat de regels steeds beter worden nageleefd
42
 maar is 
nog op zoek naar aanknopingspunten om uitkeringsgerechtigden te bewegen de regels (nog) 
beter na te leven en fraude te voorkomen. De stelling van de regering is dat bij de effectiviteit 
van de repressieve handhaving snelheid bij de sanctionering van belang is. Om die reden wordt 
de voorkeur gegeven aan een bestuursrechtelijk lik-op-stuk beleid boven strafrechtelijke 
handhaving
43
. De bestuursrechtelijke aanpak vergroot in veel gevallen ook de gepercipieerde 
pakkans en daarmee wordt weer de nalevingsbereidheid bevorderd
44
. Het bepalen van de mate 
waarin verplichtingen worden nageleefd is essentieel voor een effectief handhavingsbeleid
45
.  
 
Het wetsvoorstel is op 20 maart 2012 ingediend. Met de voorgestelde wijziging voor de sociale 
zekerheidswetten wordt uitvoering gegeven aan een strenger frauderegime waartoe de eerste 
aanzet is gegeven in het regeerakkoord en nader is uitgewerkt in het Handhavingsprogramma 
2011-2014 van 21 december 2010.  
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In dit handhavingsprogramma is het nalevingsniveau gekozen als invalshoek voor het 
handhavingsbeleid. Onder nalevingsniveau wordt verstaan de mate waarin burgers en bedrijven 
de verplichtingen nakomen die aan hen in de regelgeving worden opgelegd. De 
nalevingsniveaus kunnen een goed beeld geven van de effectiviteit van het handhavingsbeleid
46
. 
Het vaststellen van nalevingsniveaus beperkt zich tot de verplichtingen in de regelgeving die als 
“kernverplichtingen‟ worden beschouwd, waaronder de inlichtingenverplichting. Het is de 
bedoeling bij de handhavingsactiviteiten in de periode 2011 - 2014 bij voorrang aandacht te 
geven aan de verplichtingen die naar verhouding minder goed worden nageleefd.  
 
Het nalevingsniveau met betrekking tot opgave van inkomsten uit arbeid in 2009 lag bij de WW 
op 90%, bij de WAO/WIA op 97%, bij de Anw op 95% en bij de WWB op 94%. Het 
nalevingsniveau met betrekking tot het melden van samenwonen in 2009 lag bij de AOW op 
99%, bij de Anw op 98% en bij de WWB op 99,9%
47
. Dit is blijkbaar niet voldoende, het aantal 
fraudegevallen stijgt, aldus de regering. Maar wat wordt nu precies bedoeld met fraude? Is er 
altijd sprake van fraude als de inlichtingenplicht wordt geschonden? 
 
7.1.4 Definitie fraude  
Fraude is geen juridisch maar een maatschappelijk begrip. In het wetsvoorstel wordt een ruim 
begrip voor fraude gehanteerd; 
 
“In de sociale zekerheid is het begrip fraude direct verbonden met de voorwaarden voor het 
recht op uitkering en de daarmee samenhangende inlichtingenplicht”48. 
 
De uitkeringsontvanger dient het uitvoeringsorgaan te informeren over veranderingen in zijn 
situatie waarvan hij redelijkerwijs kan begrijpen dat die van invloed kunnen zijn op recht, 
hoogte of duur van de uitkering. Het schenden van de inlichtingenplicht is dus een aspect 
binnen de definitie van fraude. Het heet dan uitkeringsfraude, een verwijtbare overtreding van 
de inlichtingenplicht resulterend in een onverschuldigde betaling van de uitkering
49
. 
Uitkeringsfraude ondermijnt de geloofwaardigheid, houdbaarheid en het draagvlak van onze 
wet- en regelgeving
50
.  
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8. Fraude in de werknemers- en volksverzekeringen 
 
In Nederland is in het algemeen nog weinig onderzoek gedaan naar de achtergronden van 
uitkeringsfraude. De regering heeft geconcludeerd dat de omvang van de fraude zodanig is 
toegenomen dat daarom een forse verzwaring van het sanctieregime nodig is. Het tegengaan van 
misbruik en oneigenlijk gebruik van uitkeringen is van grote betekenis voor het draagvlak van 
de sociale zekerheid onder de Nederlandse bevolking
51
. Een belevingsmonitor die in de zomer 
van 2005 werd uitgevoerd, gaf aan dat de controle op de sociale uitkeringen wordt beschouwd 
als van (groot) maatschappelijk belang: 89% van de ondervraagden gaf dit aan en 86% van de 
ondervraagden gaf aan dat controle meer prioriteit moest krijgen
52
. 
 
De vraag is of een uitkeringsgerechtigde altijd fraude pleegt als hij of zij niet heeft voldaan aan 
de eisen die worden gesteld aan het op juiste wijze voldoen aan de inlichtingenplicht of dat daar 
een nuance in kan worden gebracht. In het rapport van de Nationale Ombudsman en in de 
publieke opinie wordt gesproken over het wantrouwen van de regering dat uitgaat naar de 
burger omdat ook onschuldige burgers worden aangepakt als criminelen. Is iedere 
uitkeringsgerechtigde die de inlichtingenplicht schendt, dus ook de goedwillenden die de 
Nationale Ombudsman noemt in zijn rapport, volgens de regering een fraudeur? Wie zijn die 
fraudeurs waar de regering het over heeft? Naar mijn mening moet bij de vraag hoe 
uitkeringsfraude kan worden voorkomen, duidelijk worden welke persoonlijke motieven burgers 
hebben om regels binnen de sociale zekerheidswetgeving, al dan niet bewust, te overtreden en 
de oorzaken daarvan. Er zijn verschillende typen fraudeurs en vormen van uitkeringsfraude. 
Inzichten hieromtrent kunnen wij ontlenen aan wetenschappelijke disciplines in de sociologie, 
psychologie en economie. Deze inzichten worden later in deze scriptie kort aangehaald. Op de 
vraag of het aspect hogere sancties die de Fraudewet voorschrijft het beoogde doel van de 
regering zal helpen verwezenlijken (doelmatigheid) kan alleen een antwoord worden gegeven 
als is omschreven wat de beoogde doelgroep is. Fraudepreventie op deze manier kan slechts 
effectief zijn als we de aard en omvang van het concrete fraudeprobleem goed kennen: wie 
plegen fraude en waarom?  
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In de handhavingsrapportage 2011-2014 wordt verwezen naar het onderzoek “Wat beweegt de 
fraudeur” dat in opdracht van het Ministerie van SZW tot stand is gekomen. Geconcludeerd 
werd dat dit onderzoek liet zien dat aan veel ernstige uitkeringsfraudes financieel winstbejag ten 
grondslag ligt
53
. Het kabinet vindt dat daarop zwaardere sancties behoren te staan dan nu het 
geval is. In het kader van deze scriptie zullen verderop relevante conclusies worden 
weergegeven uit het onderzoek van Brummelkamp et al. 2010 
 
8.1 Vormen van Fraude  
 
Het Centraal Bureau voor de Statistiek onderscheidt officieel zes soorten van uitkeringsfraude: 
verzwijgen van witte inkomsten, verzwijgen van zwarte inkomsten, partnerfraude, onjuiste 
opgave van de woonsituatie, verzwijgen van vermogen en/of inkomsten uit vermogen en andere 
fraude
54
. Deze vormen van fraude zien we terug in de volks- en werknemersverzekeringen. 
Hieronder worden de eerste vijf vormen van fraude uitgewerkt.  
 
8.1.1 Fraude met inkomsten  
Het verzwijgen van witte inkomsten kunnen we onderbrengen bij witte fraude. Hiervan is 
sprake indien een uitkeringsgerechtigde verzuimt wijzigingen door te geven die relevant zijn 
voor het recht op uitkering. Wit verwijst naar de legitimiteit van de inkomsten. Het gaat om 
inkomsten uit arbeid waarover belasting en premies zijn afgedragen. Witte fraude blijkt of kan 
blijken uit de gegevensvergelijkingen tussen officiële bij wet of wettelijk voorschrift ingestelde 
registraties, bestanden of administraties, die zien op het inkomen en/of de inkomsten en/of het 
vermogen
55
. Het gaat dus om wijzigingen die doorgegeven moeten worden maar elders zijn 
geregistreerd zoals bij de Belastingdienst of andere uitvoeringsinstellingen. In het kader van de 
uitvoering van de werknemers- en volksverzekeringen zijn de uitvoerende instanties verplicht 
gegevens met betrekking tot het inkomen, inkomsten en/of vermogen (onderling en) met de 
belastingdienst te vergelijken, ter vaststelling van de rechtmatigheid van de uitkeringen
56
. Indien 
de instanties hun administratieve processen op orde hebben, komt witte fraude niet meer of 
slechts nog zeer beperkt voor, en zullen de schadebedragen laag zijn. Al met al kan er evengoed 
sprake zijn van een lange fraudeduur omdat inkomensonderzoeken achteraf worden gedaan.  
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De SVB krijgt voor bepaalde inkomenssoorten via de Polisadministratie
57
 maandelijks 
inkomensgegevens van personen. Dit hangt af van de mate van stabiliteit van het inkomen. Voor 
in het buitenland wonende uitkeringsontvangers is een automatische controle op het inkomen 
beperkter en dienen gegevens hieromtrent, al dan niet jaarlijks, met een onderzoekformulier te 
worden verkregen
58
.  
 
Het verzwijgen van zwarte inkomsten is veelvoorkomend. Dit is ook wel zwarte fraude. Een 
uitkeringsgerechtigde met een WW-uitkering of een WIA uitkering heeft bijvoorbeeld naast zijn 
uitkering gewerkt zonder dit te hebben gemeld bij het UWV of bij de Belastingdienst. Het 
verschil met witte fraude is dat zwarte fraude niet met een bestandsvergelijking aan het licht kan 
komen. Het is vrij lastig om deze vorm van fraude te kunnen constateren, dan wel te 
reconstrueren (het is bijvoorbeeld onduidelijk hoe lang de uitkeringsgerechtigde heeft gewerkt). 
Signalen over bijvoorbeeld zwart werken kunnen via anonieme tips binnenkomen. Met 
betrekking tot de volksverzekeringen kan zwarte fraude ook voorkomen als de jongere partner 
van een AOW-gerechtigde die een partnertoeslag
59
ontvangt een inkomen heeft zonder dat de 
AOW-gerechtigde dit heeft opgegeven bij de Belastingdienst. Dit geldt ook voor de AOW-
gerechtigde zelf. Met ingang van 1 augustus 2011 is de hoogte van het gezinsinkomen van 
belang voor de vaststelling van de hoogte van de partnertoeslag
60
. De wijziging houdt een 
algemene verlaging in van de AOW-toeslag met maximaal 10%. De wijziging geldt voor 
huishoudens met een gezamenlijk inkomen vanaf € 2.627,56 per maand (bedrag per 1 januari 
2015). Als het inkomen niet wordt opgegeven bij de Belastingdienst, komt fraude niet aan het 
licht door bestandsvergelijking.  
 
8.1.2 Leefvormfraude 
Dan is er nog een vorm van fraude, namelijk partnerfraude. De uitkeringsontvanger leeft samen 
met een partner maar geeft dit, in het kader van de bijstandsuitkering, niet door aan de 
gemeente. In de sfeer van de volksverzekeringen wordt eerder gesproken van leefvorm- of 
samenwoonfraude. Hoe dan ook, er wordt een onjuiste opgave gedaan over de woonsituatie. De 
woonsituatie en leefsituatie zijn van invloed op de hoogte van de uitkering en moet daarom 
correct worden opgegeven.  
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Een AOW-gerechtigde bijvoorbeeld, geeft tijdens de aanvraagprocedure voor het AOW-
pensioen aan alleen te wonen terwijl er sprake is van een gezamenlijke huishouding met een 
ander persoon. Als deze andere persoon ook een uitkering ontvangt, bijvoorbeeld een 
bijstandsuitkering, dan kan er sprake zijn van dubbele fraude (hiermee samenhangend kan er 
sprake zijn van een afgeleide vorm, namelijk van Toeslagenfraude die vaker voorkomt met 
toeslagen van de Belastingdienst). Een probleem kan zijn dat als personen zich er niet van 
bewust zijn dat er sprake is van een leefsituatie die van invloed is op het recht. Hieronder een 
voorbeeld. 
 
Een AOW-of Anw-gerechtigde kan in het buitenland wonen met behoud van het AOW-pensioen 
of Anw-uitkering, mits is voldaan aan de overige voorwaarden
61
. Ook kan sprake zijn van een 
persoon die in het buitenland woont en in een ver verleden in Nederland heeft gewoond en/of 
gewerkt en in Nederland een AOW-pensioen heeft opgebouwd en deze uitbetaald krijgt
62
. Een 
veelvoorkomende schending van de inlichtingenplicht is dat deze persoon een woning deelt met 
een andere persoon omdat dit goedkoper is en dit niet aan de SVB doorgeeft. Deze persoon 
herkent zicht niet in de definitie van de SVB over samenwonen in de zin van de AOW of de 
Anw en geeft bij het doen van een aanvraag niet op dat er nog een persoon op hetzelfde adres 
woont, ook al wordt op de aanvraag wel een vraag gesteld hierover. Er wordt dan vanuit gegaan 
dat het enkele samenwonen met een ander persoon geen invloed heeft op het recht, omdat een 
woning delen met een ander persoon in het woonland waar deze persoon woont, ook geen 
invloed heeft op een ouderdomspensioen of nabestaandenuitkering
63
. Voorts wordt gesteld dat er 
geen sprake is van een affectieve relatie met de andere persoon. Als deze persoon de 
woonsituatie niet erkent als zijnde een gezamenlijke huishouding in de zin van de AOW of 
Anw
64
, dan is het naar de mening van deze persoon ook niet relevant om op te geven dat er nog 
een ander persoon op hetzelfde adres woont. Deze persoon ziet het eerder als een zakelijke 
relatie omdat een woning wordt gedeeld om de kosten te delen. Echter, vaak moet de SVB 
concluderen dat er in dergelijke situaties geen sprake is van een (puur) zakelijke relatie omdat 
niet wordt voldaan aan de voorwaarden hiervoor
65
.  
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Verder is voor het voeren van een gezamenlijke huishouding niet van belang of er sprake is van 
een affectieve relatie. Een broer en zus kunnen ook samenwonen waardoor er geen sprake meer 
kan zijn van een AOW-pensioen voor een alleenstaande.  
 
Omdat er geen sprake is van automatische uitwisseling met de gemeente van personen die in het 
buitenland wonen
66
, komt het uitvoeringsorgaan alleen achter de feitelijke leefsituatie als de 
AOW-of Anw-gerechtigde uiteindelijk uit eigen beweging toch de feitelijke situatie doorgeeft, 
naar aanleiding van jaarlijkse onderzoeken naar de leefsituatie die de SVB uitvoert 
(levensbewijzen opvragen) of door een anonieme tip. Desalniettemin kan er uiteindelijk sprake 
zijn van een lange fraudeperiode. Het is echter de eigen verantwoordelijkheid van de 
desbetreffende persoon om een juiste opgave te doen van de leefsituatie en bij twijfel ligt het op 
de weg van deze persoon om contact op te nemen met de SVB. Uiteindelijk beoordeelt deze of 
er al dan niet sprake is van een gezamenlijke huishouding. Verder kan er sprake zijn dat een 
AOW- of Anw-gerechtigde die aangeeft dat er sprake is van duurzaam gescheiden leven van een 
huwelijkspartner terwijl dit feitelijk niet het geval is
67
. Er is dan recht op een AOW-pensioen 
voor een gehuwde en niet voor een alleenstaande. Dit kan ‘nadeliger’ zijn voor een 
‘frauduleuze’ AOW-of Anw-gerechtigde.  
 
8.1.3 Vermogensfraude  
Vermogensfraude komt vooral voor in de WWB. Het recht op bijstand wordt namelijk bepaald 
op grond van inkomen en vermogen. Echter, ook bij de werknemers- en volksverzekeringen kan 
sprake zijn van vermogensfraude. Als er een hoge vordering is ontstaan omdat bijvoorbeeld een 
AOW-gerechtigde teveel AOW-pensioen of partnertoeslag heeft ontvangen en deze geeft aan 
het bedrag niet binnen een jaar te kunnen aflossen, wordt een afwijkende betalingsregeling 
vastgesteld. Bij het vaststellen van een afwijkende betalingsregeling is de aflossingscapaciteit 
en het vermogen van belang
68
. Degene aan wie een boete is opgelegd en van wie wordt 
teruggevorderd, is verplicht desgevraagd aan de SVB de inlichtingen te verstrekken die voor de 
tenuitvoerlegging van de boete en terugvordering van belang zijn
69
.  
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Als de uitkeringsontvanger verzuimd vermogen op te geven die aangewend zou kunnen worden 
om de vordering af te lossen, kan feitelijk van fraude gesproken worden. De AOW-gerechtigde 
heeft dan onjuiste of onvolledige inlichtingen verstrekt waardoor de aflossingscapaciteit niet 
correct vastgesteld kan worden.  
 
8.1.4 Risicogroepen 
Door het Ministerie van SZW zet zich met meerjarige handhavingprogramma´s in voor het 
optimaliseren van de naleving van haar regelgeving door bestuursorganen, bedrijven en burgers. 
Zwarte fraude bij sociale zekerheidsuitkeringen is een lastig te bestrijden en hardnekkig 
fenomeen. In 2010 is een onderzoek verricht om inzicht te bieden in belemmeringen en 
verbetermogelijkheden die handhavingsmedewerkers bij de bestrijding van zwarte fraude 
ondervinden
70
. Dit inzicht heeft als doel bij te dragen aan betere naleving in het SUWI- domein 
van verplichtingen in de sociale zekerheidswetten. In deze studie wordt opgemerkt dat de aard 
en omvang van zwarte fraude lastig in beeld is te krijgen. Ten behoeve van deze scriptie worden 
nu enkele relevante conclusies overgenomen uit deze studie. Bij het UWV was het aantal 
(ontdekte) witte fraudezaken in 2009, namelijk 27.466, velen malen groter dan het aantal zwarte 
fraude. Het aantal voor ontdekte zwarte fraude is 2.097 en het aantal voor overige fraudezaken 
2.602. Wanneer het aantal zwarte fraudezaken wordt afgezet tegen het totale aantal verstrekte 
uitkeringen in een bepaald jaar, blijkt dat minder dan een tiende procent van de cliënten zwarte 
fraude pleegt. Hierbij dient wel te worden opgemerkt dat het alleen gaat om de zaken die 
ontdekt zijn. Het bedrag dat in 2009 gemoeid was met zwarte fraude bedraagt € 8.408.00071.  
 
Bij de SVB is in 2009 voor € 3.120.597 gefraudeerd met samenwonen, voor € 116.437 met 
inkomensfraude en voor € 877,690 met overige fraude. Het zijn de bedragen die de SVB in 
2009 bij het Openbaar Ministerie heeft gemeld. Zoals hierboven al vermeld komt 
leefvormfraude bij uitkeringsontvangers die in het buitenland wonen ook voor. De SVB heeft 
bijna 300.000 klanten die in het buitenland wonen
72
 en een groot aantal daarvan bij wie het 
uitkeringsrecht mede op grond van gegevens uit het buitenland moet worden vastgesteld. 
Handhaven in het buitenland is een belangrijk aandachtspunt voor de SVB vanwege het 
ontbreken van gegevensuitwisseling met de gemeente en de Belastingdienst. 
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8.1.5 Conclusie over vormen van fraude 
Er wordt voor grote bedragen gefraudeerd door het verzwijgen van inkomsten maar ook 
samenwoonfraude komt veelvuldig voor. Bij de SVB in 2009 werd voor het grootste bedrag 
gefraudeerd met samenwonen maar om hoeveel gevallen het gaat, wordt niet weergegeven. Uit 
deze cijfers kan niet direct afleid worden welke vorm van fraude nu het vaakst voorkomt. Er kan 
namelijk ook sprake zijn van een lange fraudeperiode terwijl het niet vaker voorkomt dan 
bijvoorbeeld fraude met inkomsten. 
 
8.2 Typen fraudeurs en motieven om te frauderen 
 
In het onderzoek naar wat de fraudeur beweegt
73
, van Brummelkamp et al. 2010 zijn 
verschillende type fraudeurs geconstateerd met ieder hun eigen motief om te frauderen waarbij 
de motieven zijn uitgesplitst naar wet en per type fraudeur. Het onderzoek richt zich alleen op 
de WW, WAO, AOW en de bijstand en laat zien bij welke type fraudeur het hoogste percentage 
aan fraude ligt. Verder geven de auteurs aanbevelingen om bepaalde typen fraudeurs aan te 
pakken. In totaal zijn er 186 dossiers onderzocht. Voor de paragrafen 8.2.1 tot en met 8.2.5 van 
deze scriptie heb ik relevante informatie gebruikt uit het onderzoek ‘Wat beweegt de fraudeur’ 
en zal, kort samengevat, worden aangehaald welke soorten typen fraudeurs er te onderscheiden 
zijn. Een uitsplitsing naar wet zal hier echter achterwege worden gelaten. Per type fraudeur 
wordt een toelichting gegeven.  
 
8.2.1 Nalatige en passieve fraudeurs  
Nalatige en passieve fraudeurs geven wijzigingen veelal niet door vanwege laksheid en / of 
vergeetachtigheid. Het gaat langs de uitkeringsgerechtigde heen dat ze bepaalde wijzigingen 
moeten doorgeven aan het uitvoeringsorgaan. 
 
8.2.2 Administratief onbekwamen 
Bij administratief onbekwamen gaat het om mensen die niet wisten dat een bepaalde wijziging 
van invloed kon zijn op de uitkering. Ze waren zich er niet van bewust, ze hebben niet te kwader 
trouw gehandeld. Onder sub paragraaf 8.1.2 is ook al vermeld dat er misverstanden kunnen 
ontstaan bij uitkeringsontvangers in het buitenland met betrekking tot het begrip samenwonen.  
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8.2.3 Incidentele en structurele fraudeurs  
Bij incidentele en structurele fraudeurs is er veelal sprake van financieel gewin. Financieel 
gewin betekent dat men niet af wil van de inkomenszekerheid die de uitkering biedt. Het kan 
voor de fraudeur een gewoonte worden om informatie achter te houden over onder andere 
bijverdiensten. Op den duur staan ze niet meer stil bij het onrechtmatige karakter van hun 
handelen. Een voorbeeld is dat incidentele klussen worden gebagatelliseerd en men geleidelijk 
structureel gaat frauderen. Er is dan sprake van een vervagend normbesef. Er kan ook wel 
degelijk sprake zijn van normbesef maar dat weerhoudt de uitkeringsgerechtigde er niet van om 
onvolledige of onjuiste informatie te verschaffen.  
 
8.2.4 Actieve fraudeurs 
Verder wordt in het onderzoek gesproken van actieve fraudeurs. Deze uitkeringsgerechtigden 
ondernemen actie om er voor te zorgen dat de fraude niet aan het licht komt, bijvoorbeeld door 
bewust inkomensgegevens achter te houden of door bewust op te geven dat er sprake is van een 
eenpersoonshuishouden in plaats van een gezamenlijke huishouding. Er kan in dit verband 
worden gesproken van bewuste misleiding bijvoorbeeld uit angst om de onafhankelijkheid kwijt 
te raken. Er is sprake van lage bijverdiensten maar het is niet zeker of de bijbaan behouden zal 
worden of er is sprake van een prille relatie waarbij de AOW-gerechtigde zijn of haar 
onafhankelijkheid wil behouden. Van puur financieel gewin is ook sprake in gevallen als 
‘schijnverlating’. Uit al dan niet bewuste misleiding kan voortvloeien dat de fraude lang duurt 
zodat er naar de mening van de uitkeringsgerechtigde geen weg terug meer is. Uit angst voor 
mogelijk hoge terugvorderingen gaan ze door met frauderen. Hierdoor wordt de fraude dus 
structureel.  
 
8.2.5 Conclusie over type fraudeurs 
In deze sub paragraaf worden relevante uitkomsten van het onderzoek van Brummelkamp et al. 
2010 overgenomen.  
 
Met betrekking tot de WW en de WAO zijn er 64 fraudedossiers onderzocht. In 38% van de 
onderzochte fraudedossiers was fraude gebaseerd op structurele fraudeurs waar financieel gewin 
en vervagend normbesef een rol speelde. In 14% van de fraudedossiers was fraude gebaseerd op 
incidentele fraudeurs waar financieel gewin een rol speelde en waarbij fraude werd 
gebagatelliseerd en voor 16% ging het om ondernemers die niet af wilden van de 
inkomenszekerheid die de uitkering biedt. Financieel gewin was mede een motief.  
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9% Viel onder de nalatigen, 3 % onder de administratief onbekwamen, 6 % door mensen met 
ernstige persoonlijke problemen en 14% heeft ter goede trouw gehandeld. In 68% van de 
gevallen was er dus sprake van bewuste fraude waarbij sprake was van financieel gewin als 
motief voor de keuze om te frauderen.  
 
Voor de AOW zijn er 26 samenwoonzaken onderzocht. Bij 62% daarvan was sprake van 
bewuste misleiding. In deze groep is vaak geen sprake van doelbewuste fraude uit winstbejag 
maar komt de overtreding tot stand door het niet tijdig doorgeven van wijzigingen. Er zijn 12 
inkomensdossiers onderzocht. Daarvan was 17% van de gevallen sprake van financieel gewin: 
de actieve fraudeur. Voorts wordt in het rapport geconcludeerd dat bij het aantal onderzochte 
witte fraudedossiers sprake is van een combinatie van vergeetachtigheid en laksheid.  
 
In het onderzoek werd geconcludeerd dat bij uitkeringsgerechtigden met ernstige persoonlijke 
problemen het motief om te frauderen niet duidelijk was, er was echter geen sprake van 
calculerend handelen.  
 
Voor het grootste gedeelte kan dus gezegd worden dat de meeste fraude gepleegd wordt door 
“bewuste fraudeurs” waarbij financieel gewin het motief was. Een structurele fraudeur of een 
actieve fraudeur kan hier ook ondergebracht worden.  
 
8.3 De omstandigheden waarin uitkeringsfraude kan worden gepleegd 
 
De Algemene Rekenkamer heeft onderzoek gedaan naar fraude in de publieke sector en richtte 
zich onder andere op externe fraude (fraude jegens de overheid). Hierin werd een model 
gepresenteerd, de zogeheten fraudedriehoek waarmee drie wezenlijke elementen voor fraude in 
beeld worden gebracht
74
:  
 Gelegenheid: de mogelijkheid tot het plegen van fraude moet aanwezig zijn; 
 Motivatie (prikkel/druk): de fraudeur(s) moet(en) verleiding, dan wel pressie ervaren 
om tot fraude over te gaan; 
 Rationalisatie: het rechtvaardigen van de fraude, bijvoorbeeld vanuit de opvatting dat 
een hogere beloning voor prestaties van de betrokkene(n) op zijn plaats zou zijn. 
Een vraag belangrijke vraag in deze scriptie is, dus naast de vraag wie die personen zijn die 
frauderen, hoe het komt dat deze personen fraude plegen. Kan dat te maken met een van deze 
drie elementen?  
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Uit het rapport ‘Het verhaal achter notoire uitkeringsfraude’ van Brummelkamp et al. 201375, 
blijkt dat fraude kan ontstaan onder verschillende omstandigheden. In de sub paragrafen 8.3.1 
tot en met 8.3.4 komen voor deze scriptie relevante aspecten uit dit onderzoek, kort samengevat, 
aan bod.  
 
8.3.1 Gelegenheid 
Een vraag bijvoorbeeld in dit eindrapport was, hoe het komt dat uitkeringsontvangers die 
betrapt zijn op fraude zich niet hebben laten weerhouden door morele bezwaren. Fraude trad op 
omdat de uitkeringsontvangers geen actie ondernamen als er iets in het leven gebeurde dat 
consequenties had voor het recht op een uitkering, bijvoorbeeld samenwonen. Zij pleegden dus 
fraude door niets te doen. De aanleiding van de fraude was gelegen in de gelegenheid. Dit neemt 
mijns inziens niet weg dat er evengoed sprake kan zijn van grove nalatigheid en dat deze 
personen redelijkerwijs hadden kunnen weten dat er sprake was van onrechtmatig handelden, 
ondanks dat er geen sprake was van bewuste calculatie.  
 
8.3.2 Prikkel/motivatie 
Als er wel sprake was van calculatie dan kwam dat volgens het rapport vaak achteraf, als het 
besef kwam dat de uitkering mogelijk zou worden verlaagd, dan wel zou worden stopgezet als 
het uitvoeringsorgaan zou worden ingelicht. Uiteindelijk, als deze personen het besef kregen dat 
zij geld zouden verliezen door de relevante wijziging aan het uitvoeringsorgaan door te geven, 
kozen zij bewust om geen actie te ondernemen en was het motief financieel gewin. Het is de 
verleiding om dan toch door te gaan met frauderen. Een belangrijke reden om extra inkomsten 
of een te hoge uitkering niet te melden, kan zijn de omstandigheid van een krappe financiële 
situatie. Er kan sprake zijn van een structureel gebrek aan geld of van gepercipieerde krapte 
waarbij mensen zich spiegelen aan vrienden of familie
76
. Uitkeringsgerechtigden kunnen ook 
moeite hebben met de omstandigheid dat zij in een lagere welvaartsniveau verkeren als zij 
afhankelijk zijn van hun uitkering. In de literatuur wordt ook wel gesproken van economische 
noodzakelijkheid
77
. 
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8.3.3 Sociale- en economische aspecten  
Of een uitkeringsgerechtigde ervoor kiest om fraude te plegen, kan ook afhankelijk zijn van de 
sociale omstandigheden waar hij of zij in verkeerd. Vanuit de sociale wetenschappen zijn er 
verschillende verklaringen te vinden voor deviant gedrag van personen. Zo verklaart de 
Amerikaanse filosoof Robert Merton vanuit zijn anomietheorie
78
 dat crimineel gedrag ontstaat 
als mensen in een maatschappij verkeren die gekenmerkt wordt door een te grote druk op 
succes, maar door gebrek aan (financiële) middelen en vooruitzichten illegitieme middelen 
aanwenden om de gestelde doelen voor zichzelf toch te realiseren. Er is sprake van Anomie; 
geen normbesef. Anomie kan regelovertreding (fraude) in de hand werken wanneer iemand zich 
spiegelt aan anderen in de directe omgeving.  
 
Hirschi (1996) stelde de vraag waarom mensen al dan niet overgaan tot het plegen van een 
misdaad en ontwikkelde de sociale bindingstheorie
79
. Hij onderscheidt vier factoren die bepalen 
of een persoon zich al dan niet aan de regels houdt: gehechtheid (affectieve bindingen met 
belangrijke anderen, zoals ouders, vrienden en leerkrachten), betrokkenheid (de inzet bij 
conventionele activiteiten, zoals school en werk), gebondenheid (betrokkenheid bij 
conventionele activiteiten, gekoppeld aan een bereidheid om beloftes na te komen) en het geloof 
in normen en waarden (het geloof in regels van de samenleving). Mensen die deze banden niet 
hebben, zullen eerder crimineel gedrag gaan vertonen. Vooral maatschappelijke bindingen en 
betrokkenheid bij de samenleving of sterke integratie van mensen in groepen (zoals gezin, 
school, vriendengroep) werken remmend op criminele impulsen. Een van de factoren, die 
Hirschi dus noemt en die bepaalt of iemand zich aan de regels houdt, is het geloof in normen en 
waarden binnen de samenleving. Hij veronderstelt een brede overeenstemming tussen heersende 
normen en waarden bij personen voor wat betreft de denkwijze over wat goed of slecht is. Ons 
sociale zekerheidssysteem is gebaseerd op solidariteit of verbondenheid tussen personen die 
elkaar niet persoonlijke kennen. Solidariteit is de positieve lotsverbondenheid tussen individuen 
of groepen; een situatie waarin afhankelijkheidsrelaties in het teken staan van hulp van de 
sterkere aan de zwakkere, dan wel van behartiging van gemeenschappelijke belangen
80
. Bij 
uitkeringsontvangers kunnen financiële argumenten ten grondslag liggen om op een gegeven 
moment minder of helemaal niet meer solidair te zijn.  
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Als een uitkeringsontvanger structureel fraudeert, gelooft die persoon dus niet in de norm om 
zich aan de geldende verplichtingen binnen het sociale zekerheidsstelsel te houden en is dus niet 
solidair met andere (anonieme) personen. Er wordt steeds meer geschreven over het feit dat de 
banden met andere personen al meer verbrokkeld raken, ze zijn meer abstract en vrijblijvender. 
Er is dan sprake van een verminderde affectieve binding tussen mensen
81
. Uit het onderzoek 
‘Het verhaal achter notoire uitkeringsfraude’ blijkt dat in ongeveer de helft van de gevallen die 
onderzocht zijn, fraude samen te hangen met een afwijkende gewetensvorming zoals Hirschi die 
omschrijft als gebrek aan gehechtheid, betrokkenheid en gebondenheid
82
. De sociale omgeving 
van de fraudeur leek echter in veel gevallen noch een stimulerende noch een remmende werking 
op het fraudegedrag te hebben gehad. Weinig fraudeurs gaven aan in hun directe omgeving van 
familie of vrienden mensen te kennen die frauderen.  
 
De rationele keuzetheorie is een breed toepasbare theorie maar wordt vooral in de economische 
praktijk veel toegepast en gaat er van uit dat mensen hun keuzes baseren op rationeel denken
83
. 
Uitkeringsgerechtigden die frauderen zetten de kosten en de baten tegen elkaar af waarbij de 
financiële situatie waarin zij verkeren een belangrijk element is.  
 
8.3.4 Conclusie over genoemde omstandigheden 
In ongeveer de helft van de interviews die voor het onderzoek ‘Het verhaal achter notoire 
uitkeringsfraude’ zijn gedaan, komt een beeld van respondenten naar voren die in hun redeneren 
sterk teruggetrokken zijn op het persoonlijke eigenbelang. Deze respondenten neutraliseerden 
hun onrechtmatig handelen niet zozeer, de onrechtmatige situatie leek eerder geheel aan hen 
voorbij te zijn gegaan, ze waren zich er niet van bewust. Bij deze respondenten stond de fraude 
niet op zichzelf, maar zijn zij in verloop van tijd op een of andere manier in een bepaalde 
situatie komen te verkeren (conflicten, problemen in de relatie en de werksfeer en ontslag en 
vaak ook criminaliteit). Kenmerkend voor deze groep is dat zij de verantwoordelijkheid niet op 
zich nemen. In het rapport werd vastgesteld dat er vaak onvolkomenheden in de moraal van 
anderen ter sprake werden gebracht. Er werd bijvoorbeeld verwezen naar allochtonen die niet 
zouden willen werken, naar mensen die in de oorlog fout waren geweest, bankiers die hun 
zakken vullen of advocaten en politici die zich goed laten betalen zonder iets te doen
84
.  
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Het onderzoek laat verder zien dat onder verschillende omstandigheden fraude kan worden 
gepleegd en dat er niet per definitie sprake is van onwil. De respondenten met wie in het kader 
van het onderzoek is gesproken, vallen op een enkeling na in de categorie ‘niet willers’ hoewel 
zij zich niet als zodanig zien. De uitkeringsfraude wordt dan veelal niet zozeer gedreven door 
een wil maar hebben zij niet beseft dat deze situatie niet door de beugel kan. Er was er sprake 
van een situatie die voortduurde totdat de fraude wordt geconstateerd. Voor zover cliënten hun 
fraude achteraf bekennen, verwijzen zij naar uiteenlopende omstandigheden die de fraude zowel 
verklaart als bagatelliseert
85
.  
 
9. Doelgroep analyse  
 
De vraag naar de doeltreffendheid van een verzwaard sanctieregime, dus de mate waarin 
verwacht mag worden dat de Fraudewet het beoogde doel zal helpen te verwezenlijken, is 
tevens een vraag naar welke personen, of ‘type fraudeur’ het vaakst wordt geconfronteerd met 
een (hoge) sanctie. Is dit ook de doelgroep waar de regering zich op richt?  
 
9.1 De goedwillende burger  
 
De Nationale Ombudsman verkende in zijn vooronderzoek de gevolgen die de uitvoering van de 
Fraudewet voor burgers heeft en bestudeerde in het vooronderzoek ongeveer 200 
bezwaarbeschikkingen van de SVB, het UWV en de gemeenten waarin uitkeringsontvangers 
onder het regime van de Fraudewet een boete opgelegd hadden gekregen. De analyse van deze 
beschikkingen gaf inzicht in de argumenten van de organisaties maar ook in de emoties en 
argumenten van mensen die een boete kregen omdat zij niet aan de inlichtingenplicht hadden 
voldaan. Mensen vinden het oneerlijk dat zij een hoge boete krijgen voor wat - in hun beleving - 
een vergissing, een misverstand of overmacht was. De analyse van de beschikkingen door de 
Nationale Ombudsman heeft geleid tot vier categorieën van redenen waarom mensen zonder 
fraude intentie niet of niet op tijd de juiste veranderingen in hun persoonlijke situatie doorgeven 
aan de uitvoeringsinstantie
86
. De vier categorieën betreffen de complexe overheid, de informatie 
is niet aangekomen, de informatie is (nog) niet zichtbaar en subjectief onvermogen. Sommige 
uitkeringsontvangers realiseren zich dat het voor hen lastig is hun administratie goed te 
organiseren.  
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Het kwam voor dat uitkeringsontvangers niet (meer) weten dat zij bepaalde zaken moeten 
doorgeven, zij hebben zich vergist of het is moeilijk te doorgronden welke overheidsinstantie 
welke informatie al over hen heeft, omdat zij allerlei verwachtingen en aannames hebben over 
wat overheden al over hen weten. Zo constateerde hij dat de omstandigheden waarmee mensen 
in een bepaalde fase van hun leven te maken hebben, er vaak toe leiden dat mensen vergeten 
informatie door te geven, er geen prioriteit aan geven of zozeer in de war zijn dat zij de 
verkeerde informatie doorgeven. Het verkennende onderzoek liet bovendien zien dat het voor 
burgers niet in alle gevallen mogelijk lijkt om in redelijkheid aan hun inlichtingenplicht te 
voldoen. Verder kwam naar voren dat het niet altijd duidelijk was wat de inlichtingenplicht 
precies betekent. De oorzaak van de fout van een uitkeringsontvanger speelt volgens de 
Nationale Ombudsman echter in de uitvoeringspraktijk nauwelijks een rol. Zij worden beboet 
alsof zij fraudeerden. Soms wordt de boete gematigd tot 50% of 75% van het 
benadelingsbedrag, maar dan nog gaat het om disproportionele bedragen. Uit het rapport blijkt 
ook dat de uitvoeringsorganen verschillend omgaan bij de beoordeling of er sprake is van 
(verminderde) verwijtbaarheid. De Nationale Ombudsman spreekt over goedwillende burgers 
die door de Fraudewet worden aangepakt als criminelen
87
.  
 
In deze scriptie is omschrijving gegeven over verschillende typen fraudeurs. Maar waar vallen 
de goedwillende burgers waar de Nationale Ombudsman het over heeft nu eigenlijk onder en 
waardoor komt het dat zij in de zin van de Fraudewet toch fraude plegen? 
 
9.2 De verwijtbare burger  
 
Bij het bepalen van de hoogte van de boete speelt de toepassing van de verminderde 
verwijtbaarheid een belangrijke rol. Wat bedoelt de regering dan eigenlijk met de term 'bewuste 
calculerende fraudeur'? Wanneer is er sprake van verwijtbaarheid en verminderde 
verwijtbaarheid? Tijdens de parlementaire behandeling in de Tweede Kamer zijn hierover veel 
vragen gesteld
88
 waarvan enkelen hieronder worden besproken.  
 
De fractie van de PvdA was er niet van overtuigd dat het wetsvoorstel effectief is en of het de 
problemen daadwerkelijk aanpakt. Dit wetsvoorstel maakt anderen de dupe dan de mensen die 
echt frauderen, dus opzettelijk misbruik maken van de uitkering.  
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Mevrouw Karabulut van de SP stelde vragen over het centrale begrip in de Fraudewet, namelijk 
de verwijtbare vorderingen en de niet-verwijtbare vorderingen. Dus wat is nu verwijtbaar en wat 
is niet verwijtbaar? In de praktijk blijkt namelijk dat als er formeel sprake is van fraude met 
uitkeringen, er vaak helemaal geen sprake is van opzettelijk profiteren of misbruik maken van 
de uitkering. Zij gaf twee concrete praktijkgevallen waarbij de uitkeringsgerechtigde vanwege 
miscommunicatie met het UWV overtredingen hebben begaan, echter de overtreding was 
gebaseerd op onduidelijkheid over wat en wanneer de uitkeringsgerechtigde inkomsten uit 
arbeid moest doorgeven (deze praktijkgevallen zijn dus vergelijkbaar met de situaties die de 
Nationale Ombudsman aanhaalde in zijn rapport voor wat betreft de goedwillende burgers). 
Ook de fractie van de ChristenUnie heeft problemen met het begrip ‘verwijtbaar gedrag’. ‘Wil 
de regering het doel realiseren dat zij beogen met de straffen die ze neerleggen in de wetgeving, 
dan moeten zij wel heel goed van toepassing zijn op die zaken waarin sprake is van echt 
verwijtbaar gedrag, dus als uitkeringsontvangers moedwillig frauderen’, aldus mevrouw Ortega-
Martijn van de ChristenUnie. 
 
Minister Kamp gaf tijdens deze behandeling aan dat ‘er niets gaat veranderen met betrekking tot 
de verwijtbaarheidscriteria. Als er geen verwijtbaarheid is dan wordt er geen boete opgelegd. Is 
iets gedeeltelijk verwijtbaar, dan wordt een gedeeltelijke boete opgelegd. De manier waarop de 
regering het wil doen, is hetzelfde als wat al gedaan wordt. Het is allemaal vastgelegd in de 
Awb. Wat dit betreft is er dus niets nieuws onder de zon’. Naar mijn mening heeft Minister 
Kamp gedeeltelijk gelijk. Met betrekking tot de verwijtbaarheid is er weliswaar niets nieuws 
onder de zon maar wat wel nieuw is, is dat de boetes in eerste instantie verhoogd zijn naar 100% 
ter hoogte van het benadelingsbedrag. Bij verminderde verwijtbaarheid wordt de bestuurlijke 
boete verlaagd. Bij recidive loopt de sanctie verder op tot 150%. Er moet dus toch een andere 
beoordeling plaatsvinden naar wat wel en niet verwijtbaar is, om te voorkomen dat er ten 
onrechte te hoge boetes worden opgelegd (hetgeen al is gebeurd na 1 januari 2013, zie 
hoofdstuk 10). Tijdens de parlementaire behandeling is verder, naar mijn mening, nog steeds 
niet voldoende duidelijk geworden wat de regering precies bedoelde met de term ‘verwijtbare 
burger’.  
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9.3 De bewuste fraudeur  
 
Als bij overtreding van de inlichtingenverplichting sprake is van opzettelijk handelen of 
opzettelijk nalaten, wordt een boete opgelegd ter hoogte van 100% van het benadelingsbedrag
89
.  
Alleen indien opzet kan worden aangetoond is er sprake van een zo zware verwijtbaarheid, dat 
deze in het kader van de evenredigheidstoets het opleggen van het maximumbedrag in beginsel 
zou kunnen rechtvaardigen. In artikel 2a van het Boetebesluit staan de criteria voor verminderde 
verwijtbaarheid. In de Awb is geregeld dat het bestuursorgaan geen bestuurlijke sanctie oplegt 
als voor de overtreding een rechtvaardigingsgrond bestond en er wordt geen boete opgelegd als 
elke vorm van verwijtbaarheid ontbreekt. De hoogte van de boete wordt afgestemd op de ernst 
van de gedraging, de mate van verwijtbaarheid en de omstandigheden waaronder de overtreding 
is gepleegd
90
. Als een situatie waar de uitkeringsontvanger in verkeert niet voldoet aan de 
criteria genoemd in artikel 2a van het Boetebesluit en er is geen sprake van een situatie waarin 
met toepassing van de bepalingen in de Awb de boete kan worden verlaagd of kan worden 
afgezien van de boete, dan is er dus sprake van volledige verwijtbaarheid. 
 
De SVB heeft beleidsregels
91
 opgesteld waarin wordt omschreven wanneer sprake is van opzet 
of grove schuld en wanneer verminderde verwijtbaarheid kan worden aangenomen. Opzet of 
grove schuld dient aangetoond te worden en dus bewezen worden. Onderzoek hiernaar wordt 
uitsluitend gedaan als daarvoor aanwijzingen zijn in het dossier. Bij opzet kan gedacht worden 
aan eigen beweringen van de ontvanger van een AOW-pensioen, Anw-uitkering of 
kinderbijslag. Bijvoorbeeld, dat de persoon aangeeft dat hij bewust de wijziging in zijn 
omstandigheid niet heeft gemeld om te voorkomen dat hij geen of een lagere uitkering gaat 
ontvangen. Bij grove schuld/nalatigheid kan gedacht worden aan personen die uit eigen 
beweging of op verzoeken van de SVB, meer dan eens onjuiste of onvolledige informatie 
hebben verstrekt. Voor de beoordeling of er sprake is van verminderde verwijtbaarheid kijkt de 
SVB naar onvoorziene en ongewenste omstandigheden waarin de uitkeringsontvanger verkeert, 
de geestelijke toestand, of er sprake is van herstelverzuim (dus alsnog uit eigen beweging, en 
niet in het kader van toezicht op de naleving van de inlichtingenplicht, de relevante situatie 
gemeld). Als er sprake is van een samenloop van deze omstandigheden kan sterk verminderde 
verwijtbaarheid worden aangenomen.  
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Als een burger verkeert in een situatie die valt onder de criteria van artikel 2a van het 
Boetebesluit, kan dan gesproken worden van een goedwillende burger? In de onderzochte 
dossiers in het rapport van Brummelkamp et al. 2010 wordt echter nog steeds gesproken over 
fraudeurs en niet over goedwillende burgers. De vergeetachtige personen bijvoorbeeld vallen 
onder de het type passieve of nalatige ‘fraudeur’. Uit het rapport van de Nationale Ombudsman 
blijkt ook dat er toch hoge boetes worden opgelegd terwijl er geen sprake was van opzet of 
grove schuld. Of moeten we hier een vergelijking maken met het strafrecht waarin een splitsing 
wordt gemaakt tussen opzet en schuld. Zelfs als er geen sprake is van schuld en opzet, wordt die 
persoon in het strafrecht toch verantwoordelijk gehouden voor de actie en het gevolg daarvan.  
 
9.4 Conclusie  
 
Terugkomend op de vraag wat een goedwillende burger nu precies is. Is een goedwillende 
burger niet simpelweg een burger die zich volledig en altijd aan de regels houdt? Tenslotte, van 
een uitkeringsontvanger mag redelijkerwijs verwacht worden dat hij of zij zich bewust is van 
voorwaarden en verplichtingen die binnen de volks- en werknemersverzekeringen gelden op 
grond waarvan de uitkeringsontvanger de uitkering ontvangt. De regering gaat uit van ieders 
eigen verantwoordelijkheid. Dus als een uitkeringsontvanger administratief onbekwaam is, dan 
zal hij een zaakwaarnemer kunnen aanstellen om de administratie bij te houden, tenzij er sprake 
is van een situatie genoemd in artikel 2a, tweede lid sub a en b.  
 
10.   Verificatieonderzoek  
 
Interessant is om inzicht te krijgen hoe wordt omgegaan met het begrip verwijtbaarheid in de 
rechtspraak. Voor dit onderzoek is het interessant om te onderzoeken in welke mate sprake is 
van een verwijtbare schending van de inlichtingenplicht en om welke typen fraudeurs het gaat, 
dan wel de reden die schuil gaat achter de schending van de inlichtingenplicht (motief). In de 
bijlage van deze scriptie zijn de onderzochte uitspraken te vinden.  
 
Opgemerkt moet worden dat niet in alle gevonden (hogere)uitspraken is geoordeeld over de 
mate van verwijtbaarheid. In het onderzoek voor deze scriptie is het begrip ‘verwijtbaarheid’ 
juist relevant. Uitspraken waarin de boete is verlaagd vanwege financiële omstandigheden waar 
uitkeringsontvanger op dat moment verkeerde, worden daarom buiten beschouwing gelaten.  
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Ook de beroepsprocedures waarin de (hogere) rechter de beslissing over de herziening van de 
uitkering heeft vernietigd - met als gevolg dat het benadelingsbedrag (mogelijk) zal wijzigen en 
daardoor de hoogte van de boete die gebaseerd is op de hoogte van het benadelingsbedrag 
opnieuw moet worden berekend - blijven buiten beschouwing.  
 
Voorts moet worden opgemerkt dat niet iedereen de boete in een (bezwaar- en) 
beroepsprocedure bestrijdt. Als voorbeeld, over het aantal boetes dat is opgelegd in verband met 
samenwoonfraude in de AOW en de Anw kan het volgende worden gezegd: in 2007 zijn er 
6.957, in 2008 6.111, in 2009 5.441 en in 2010 6.193 boetes en maatregelen opgelegd
92
. Er zijn 
geen gespecificeerde cijfers bekend van het aantal bezwaarzaken waarin de opgelegde boete is 
bestreden maar wij kunnen er vanuit gaan dat dit aantal lager is dan het aantal primaire zaken
93
. 
Ook zijn er niet zoveel beroepsprocedures geweest als bezwaarzaken. De reden waarom niet 
iedere uitkeringsontvanger die is geconfronteerd met een boete rechtsmiddelen inzet, is niet 
bekend. Uit de beroepsgronden die zijn aangevoerd in beroepszaken waarin de boete is 
bestreden, alsmede het oordeel van de rechters voor wat betreft de mate van verwijtbaarheid, 
kunnen mogelijk toch interessante conclusies worden getrokken. De personen die wel 
rechtsmiddelen hebben ingezet zijn van mening dat het niet aan hen te wijten is dat zij een 
relevante wijziging niet tijdig hebben doorgegeven aan de uitvoeringsinstantie. In hoeverre 
wordt deze mening gedeeld door de rechter? 
 
10.1 Periode tussen 1 januari 2007 tot en met 31 december 2010 
 
Er is een uitsplitsing gemaakt tussen de wetten die de SVB uitvoert en de wetten die het UWV 
uitvoert.  
 
10.1.1 SVB-uitspraken  
Er zijn 13 relevante uitspraken te vinden waarin de CRvB een oordeel heeft gegeven over de 
verwijtbaarheid van de ontvanger van een AOW-pensioen, Anw-uitkering of de kinderbijslag, 
die een boete opgelegd heeft gekregen (tabel 1). In 1 zaak had de SVB met toepassing van 
artikel 6:19 Awb
94
 afgezien van het opleggen van de boete omdat de verwijtbaarheid ontbrak.  
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Het komt meer dan eens voor dat de SVB hangende de beroepsfase tot de conclusie komt dat de bestreden beslissing op bezwaar 
niet te handhaven valt. In die situaties kan een nieuwe beslissing op bezwaar worden genomen, welke vervolgens (van 
rechtswege) wordt ingebracht in de lopende beroepsprocedure.
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Tabel 1. Beroepsprocedures CRvB m.b.t. AOW, Anw en AKW 
Schending inlichtingenplicht Verwijtbaar 
 
Volledig Verminderd Niet  
Samenwonen 1   3 
Inkomen  1   3 
kind is niet meer thuiswonend     2 
Klant in buitenland werkzaam     2 
kind niet meer onderwijsvolgend     1 
 
10.1.2 UWV-uitspraken  
Er zijn 39 relevante uitspraken met betrekking tot de WW en de WIA/WAO te vinden waarin de 
CRvB een oordeel heeft gegeven op de mate van de verwijtbaarheid (zie tabel 2). Voor de 
WIA/WAO was er soms sprake van schending van de inlichtingenplicht inzake de 
Toeslagenwet. De partner had een inkomen dat niet gemeld was. Tevens was er sprake van 
witwassen van criminele gelden en inkomsten uit hennepteelt. Deze inkomsten zijn niet gemeld 
bij de Belastingdienst, dan wel het UWV. In de overige gevallen ging het om het niet tijdig 
doorgegeven van detentie of een re-integratieverslag dat niet juist was. In de meeste zaken was 
er sprake van een verwijtbare schending van de inlichtingenplicht.  
 
Tabel 2. Beroepsprocedures CRvB m.b.t. WW en WAO/WIA 
Schending inlichtingenplicht                      Verwijtbaar 
 
Volledig  Verminderd Niet  
Meer inkomsten dan opgegeven 12   3 
Werken in buitenland     3 
Werkzaamheden als zelfstandige niet gemeld 3   3 
Niet opgeven van inkomen voor toeslagenwet 3   1 
Geen tijdige registratie CWI 1   1 
(Gedeeltelijke) werkhervatting 3     
Zwart werken /witwassen 4     
Overig 2     
Totaal  28   11 
 
10.1.3 Beroepsgronden 
Eerder in deze scriptie is beschreven welke motieven er ten grondslag kunnen liggen om niet te 
voldoen aan de inlichtingenplicht. In het kader van dit onderzoek is onderzocht of de 
beroepsgronden die worden aangevoerd terug te voeren zijn op de motieven die in het 
onderzoek ‘Wat beweegt de fraudeur’ naar voren kwamen.  
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Voor wat betreft de hogere beroepsprocedures inzake de AOW, Anw, AKW, de WW en de 
WIA/WAO kunnen er 6 verschillende beroepsgronden worden onderscheiden die appelanten 
hebben tijdens de hogere beroepsprocedures aangevoerd: 
1. Naar de mening van appellant is er geen sprake van een schending van de 
inlichtingenplicht omdat er naar zijn of haar mening geen wijziging is die van invloed is 
op het recht (onwetendheid) 
2. Naar de mening van appellant is de relevante wijziging wel tijdig gemeld 
3. Persoonlijke omstandigheden 
4. De appellant geeft aan dat de schuld buiten hem of haar ligt. Het is te wijten aan een 
derde of het uitvoeringsorgaan, bijvoorbeeld doordat appellant door toedoen van een 
onjuist advies, dan wel van onvolledige informatie is uitgegaan  
5. Het uitvoeringsorgaan wordt een verwijt gemaakt, bijvoorbeeld door te lang stil te 
hebben gezeten, of doordat het systeem heeft gehaald, of door intern langs elkaar heen 
werken, is het benadelingsbedrag te hoog opgelopen (onzorgvuldig handelen) 
6. Onjuiste vaststelling van de hoogte van de boete door het uitvoeringsorgaan (tevens 
onevenredige hoge boete in verhouding tot de ernst van het te laat doorgeven van een 
relevante wijziging) 
 
10.2 Periode 1 januari 2013 tot en met 30 september 2015 
 
Hier worden de beroepsprocedures besproken die gaan over een benadelingsperiode vanaf  
1 januari 2013. Ten aanzien van de evenredigheid van de boete moet de rechtbank rekening 
houden met de uitspraak van de CRvB van 24 november 2014.  
 
10.2.1 SVB-uitspraken 
Voor de AOW en de Anw zijn er voor dit onderzoek nagenoeg geen relevante 
beroepsprocedures gevonden waarin er sprake was van een benadelingsperiode over de periode 
na 1 januari 2013 waarbij een boete is opgelegd in het kader van schending van de 
inlichtingenplicht. Er is 1 beroepszaak gevoerd in de AKW waarin de boete door de rechter 
werd gematigd naar 50% van het benadelingsbedrag.  
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10.2.2 UWV- uitspraken 
Zoals eerder vermeld zijn bepaalde beroepszaken buiten beschouwing gelaten, namelijk die 
beroepszaken waarin de boete door de CRvB werd verlaagd op grond van financiële 
omstandigheden waarin eiser(s) verkeerde. Over de mate van verwijtbaarheid werd dan niet 
geoordeeld. Hiervan waren enkele uitspraken te vinden. Ook was er in veel gevallen sprake van 
het feit dat de boete door het UWV onjuist was berekend. De boete werd op grond van het oude 
boetebesluit opnieuw vastgesteld omdat de benadelingsperiode gelegen was voor 1 januari 
2013. Ook deze beroepszaken zijn niet meegenomen in het onderzoek. Als er een boete was 
opgelegd terwijl een gedeelte van de benadelingsperiode voor 1 januari 2013 was gelegen, 
herstelde de rechtbank dit door toepassing van een ‘knip’ te maken op grond van het 
overgangsrecht
95
. De beoordeling van de boete die betrekking had op een benadelingsperiode na 
1 januari 2013 is echter wel relevant en meegenomen in dit onderzoek.  
 
Met betrekking tot de WAO/WIA en WW zijn er 32 relevante uitspraken gevonden waarin de 
rechtbank een oordeel heeft gegeven over de verwijtbaarheid van de uitkeringsontvanger. In 
bovenstaande tabel (zie tabel 3) wordt weergegeven in hoeveel zaken verminderde 
verwijtbaarheid werd vastgesteld. 
 
Tabel 3. Beroepsprocedures rechtbank inzake WW en WAO/WIA 
  Naar welk percentage gewijzigd door RB 
Schending inlichtingenplicht In stand 
gelaten
96
 
75% 50% 20%-
25% 
Niet 
verwijtbaar 
Meer gewerkt/hoger inkomen dan opgegeven    4 5 4   
Werken in het buitenland     1     
Werkzaamheden als zelfstandige niet gemeld         1 
Niet opgeven van inkomen voor Toeslagenwet 2   2     
Werkhervatting 3 1 5 3 1 
Totaal 5 5 13 7 2 
 
In veel gevallen had het UWV een boete ter hoogte van het benadelingsbedrag opgelegd. In een 
paar gevallen werd deze door de rechtbank in stand gehouden. In de meeste gevallen heeft de 
rechtbank geoordeeld dat de uitkeringsontvanger verminderd verwijtbaar was. Van opzet was, 
op 1 geval na, geen sprake. Waar het UWV een boete van 100% van het benadelingsbedrag had 
opgelegd, had de rechter de boete op een lager percentage vastgesteld. In enkele zaken was er 
wel sprake van grove schuld waarbij het percentage boete op 75% werd vastgesteld.  
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Soms had het UWV de boete al vastgesteld op een lager percentage van het benadelingsbedrag, 
bijvoorbeeld op 50%. De rechter besloot daarna de boete vast te stellen op nog een lager 
percentage. Zelfs een enkele keer nam de CRvB niet het benadelingsbedrag als uitgangspunt 
(dat normaliter als basis geldt voor de hoogte van de boete
97
), maar juist het boetebedrag 
boete
98
. Een enkele keer was de hoogte van de boete helemaal niet terug te voeren op een 
bepaald percentage
99
. In 3 zaken had het UWV een minimumboete van € 150,- opgelegd omdat 
er geen sprake was van een benadelingsbedrag. De rechtbank heeft in 2 gevallen de boete op 
een lager bedrag vastgesteld omdat de uitkeringsontvanger uiteindelijk uit eigen beweging de 
relevante wijziging had doorgegeven
100
.  
 
10.2.3 Beroepsgronden 
Eisers hebben in de beroepsprocedures bij de rechtbanken aangevoerd: 
1. Naar de mening van appellant is er geen sprake van een schending van de 
inlichtingenplicht omdat er naar zijn of haar mening geen wijziging is die van invloed is 
op het recht (onwetendheid) 
2. Naar de mening van appellant is de relevante wijziging wel tijdig gemeld 
3. Persoonlijke omstandigheden 
4. De appellant geeft aan dat de schuld buiten hem of haar ligt. Het is te wijten aan een 
derde of het uitvoeringsorgaan, bijvoorbeeld doordat appellant door toedoen van een 
onjuist advies, dan wel van onvolledige informatie is uitgegaan  
5. Het uitvoeringsorgaan wordt een verwijt gemaakt, bijvoorbeeld door te lang stil te 
hebben gezeten, of doordat het systeem heeft gehaald, of door intern langs elkaar heen 
werken, is het benadelingsbedrag te hoog opgelopen (onzorgvuldig handelen) 
6. Onjuiste vaststelling van de hoogte van de boete door het uitvoeringsorgaan (tevens 
onevenredige hoge boete in verhouding tot de ernst van het te laat doorgeven van een 
relevante wijziging) 
 
Ook hier voerden eisers aan dat er helemaal geen sprake was van een wijziging in de situatie 
zodat er naar hun mening ook niets gemeld hoeft te worden. Ook werd het uitvoeringsorgaan 
verweten dat zij niet tijdig hebben gehandeld of dat het systeem faalde of gaven eisers aan dat 
zij wel degelijk de relevante wijziging tijdig hebben doorgegeven aan het UWV.  
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Echter, in 1 WW-zaak
101
 echter werd door eiser aangevoerd aangevoerd dat hij zijn WW-
uitkering alleen langer door heeft laten lopen om openstaande rekeningen te kunnen betalen. Het 
is nooit zijn bedoeling geweest te frauderen. Opvallend is dat de rechtbank het van belang achtte 
dat in de hoogte van de boete tot uitdrukking komt dat het niet de bedoeling van eiser is geweest 
om zijn onterechte verkregen uitkering te houden en dat hij zich steeds bewust is geweest van 
het feit dat het ooit terugbetaald zou moeten worden. De boete werd gematigd tot 75% van het 
benadelingsbedrag.  
 
10.3 Conclusie 
 
De uitspraken van de CRvB tussen 1 januari 2007 tot en met 31 december 2010 met betrekking 
tot de AOW, Anw en AKW laten zien dat er meestal sprake was van volledige verwijtbaarheid 
aan de kant van de uitkeringsontvanger. Van opzet werd echter nauwelijks gesproken maar de 
uitkeringsontvanger had wel ‘redelijkerwijs kunnen weten dat een bepaalde wijziging van 
invloed zou zijn op het recht waar de uitkering of het pensioen uit voortvloeit’. In de meeste 
gevallen bleef de boete in stand. Dit zou kunnen komen doordat de hoogte van de boete voor  
1 januari 2013 werd vast gesteld op 10% van het benadelingsbedrag en het boetebedrag in veel 
gevallen niet onevenredig hoog was.  
 
De uitspraken van de rechtbank met betrekking tot de WW in de periode vanaf 1 januari 2013 
tot en met 30 september 2015 laten juist zien dat de rechtbank het percentage van de boete in de 
meeste gevallen heeft verlaagd, zelf een enkele keer waarbij het uitvoeringsorgaan de boete al 
op een lager percentage van het benadelingsbedrag had vastgesteld. In de meeste gevallen was 
er geen sprake van opzet en ook niet van grove schuld. Een boete van 50% van het 
benadelingsbedrag was dan een passend uitgangspunt.  
 
Uit de aangevoerde (hogere)beroepsgronden kan geconcludeerd worden dat er eerder sprake is 
van het type nalatige en administratief onbekwamen (zij handelden ter goeder trouw) dan van 
bewuste misleiders. Maar een enkele keer is komen vast te staan dat er sprake was van opzet of 
grove schuld, dan wel van motieven die aanleiding geven om van bewuste misleiding uit te 
gaan. Hierbij kan wel opgemerkt worden dat een persoon (mogelijk) niet snel financieel gewin 
als motief of opzet zal toegeven. Het werkelijke motief tijdens de beroepsprocedure is lastig te 
achterhalen. We kunnen (moeten) hier echter uitgaan van de eerlijkheid van deze personen, 
tenslotte heeft de rechter maar in een enkele keer opzet vastgesteld.  
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Uit dit verificatieonderzoek is niet gebleken dat een hoge sanctie er aan heeft bijgedragen dat 
een uitkeringsontvanger een bepaalde wijziging eerder doorgeeft. De redenen die genoemd zijn 
voor het niet tijdig doorgegeven van een relevante wijziging onder het strengere boeteregime 
zijn dezelfde als die werden genoemd in de beroepsprocedures onder het oude boeteregime.  
Op zich niet onlogisch, een uitkeringsontvanger die van mening is dat er helemaal geen sprake 
is van een wijziging die gemeld moet worden zal ook niets melden bij de uitvoeringsinstantie, 
zelfs nu er een hoge sanctie boven het hoofd hangt. Van een uitkeringsontvanger mag overigens 
wel in redelijkheid worden verwacht dat hij of zij een bepaalde wijziging in de leefsituatie als 
zodanig onderkent en een dergelijke wijziging tijdig doorgeeft aan het uitvoeringsorgaan. 
Echter, iets ten onrechte niet onderkend hebben is mijns inziens iets anders dan bewuste 
misleiding.  
 
11.   Uitkeringsfraude in het strafrecht  
 
Interessant is om te onderzoeken hoeveel strafzaken er zijn geweest wegens uitkeringsfraude, 
welke beweegredenen komen er naar voren in de betoging van de verdachte die zich verdedigt 
en hoe vaak opzet is bewezen verklaard? Zijn er in het algemeen nu zoveel strafzaken over 
uitkeringsfraude in de werknemers- en volksverzekeringen? Om hier een antwoord op te geven 
heb ik de periode 1 januari 2002 tot en met 30 september 2015 onderzocht. In deze periode zijn 
er 18 relevante strafrechtzaken gevonden. Hetgeen ten laste was gelegd was artikel 227b (het 
opzettelijk doen van een valse opgave anders dan in geschrift) en artikel 225 (valsheid in 
geschrifte) van het Wetboek van Strafrecht. In de bijlage van deze scriptie zijn de onderzochte 
uitspraken te vinden. 
 
Er zijn 6 relevante strafrechtzaken gevonden van uitkeringsfraude door uitkeringsontvangers 
van een AOW-pensioen, Anw-uitkering of kinderbijslag. Er was sprake van en het valselijk 
opmaken van geschriften met het oog om deze als echt en onvervalst te gebruiken (zoals het niet 
naar waarheid invullen van formulieren): in verband met de samenwoning en/of de feitelijke 
woonsituatie (5x) en betreffende het wonen van de kinderen in het buitenland (1x). 
 
In totaal zijn er 13 relevante strafrechtzaken gevonden van uitkeringsfraude door 
uitkeringsontvangers van een WAO/WIA- of een WW- uitkering. Het ging om het valselijk 
opmaken van inlichtingenformulieren in verband met genoten inkomen uit arbeid, winst uit 
onderneming of inkomen genoten uit overige werkzaamheden.  
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Als volgt werd aangevoerd door de verdediging; 
1. Onvoldoende gegevens om het ten laste gelegde bewezen te verklaren/onvoldoende 
onderzoek 
2. Was zich er niet van bewust dat verdachte het feit moest melden  
3. Verdachte heeft het feit wel gemeld aan betreffende uitvoeringsinstantie 
4. Wegens schulden niets gemeld 
5. Wegens psychische of gezondheidsproblemen verzuimd mededeling te doen 
 
In de meeste gevallen werd aangevoerd dat er geen sprake was van opzet. Of de verdachte had 
naar zijn/haar mening de wijziging wel correct en tijdig doorgegeven of verdachte was zich niet 
bewust van het feit dat de wijziging moest worden doorgegeven aan de uitvoeringsinstantie. In  
1 zaak werd de schuld bij de uitvoeringsinstantie gelegd. In 1 zaak had de verdachte toegegeven 
schulden te hebben die met de ten onrechte ontvangen Anw-uitkering waren afgelost en daarom 
niet de relevante wijziging had doorgegeven. Ook werd in meerdere zaken gesteld dat bewijslast 
ontbreekt en in een enkele zaak werd niets aangevoerd. Sommige verdachten hebben op geen 
enkele wijze inzicht willen geven in zijn of haar beweegredenen om het stelsel van de sociale 
voorzieningen te misbruiken. 
 
In 3 zaken werden verdachten vrijgesproken. In de meeste zaken werd het ten laste gelegde 
bewezen verklaard. Er werden meestal gevangenisstraffen opgelegd.  
 
Naar mijn mening kan in deze zaken gesproken worden van werkelijke uitkeringsfraude waarbij 
opzet in het spel was en is bewezen. De bewuste fraudeur is aangepakt. Maar wanneer doet een 
uitvoeringsinstantie aangifte? Bij ernstige fraude dient strafrechtelijke vervolging plaats te 
vinden door het Openbaar Ministerie (OM) in plaats van boeteoplegging op basis van de 
bepalingen in de socialezekerheidswetten. Wanneer de uitvoeringsorganen uitkeringsfraude met 
een nadeel van meer dan € 50.000 euro constateren, wordt aangifte gedaan bij het OM. Onder 
nadeel wordt verstaan: het bruto bedrag dat ten onrechte ten laste van de uitvoerende instantie(s) 
is gekomen. Afgedragen of af te dragen loonbelasting en eventuele premies zijn daardoor in het 
nadeel begrepen
102
. Voor 1 januari 2013 was dit bij een nadeel van meer dan € 10.000. Bij een 
vermoeden van strafrechtelijke fraude doen de SVB en het UWV opsporingsonderzoek en bij 
voldoende bewijs doen ze aangifte bij het OM. Het wil echter niet zeggen dat als er aangifte is 
gedaan de zaak ook strafrechtelijk wordt afgehandeld.  
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De officier van justitie kan namelijk besluiten een verdachte niet te vervolgen en een transactie 
aan te bieden. Een transactie is een boete. Indien de verdachte de boete heeft betaald, zal de 
officier afzien van een verdere vervolging. Of er volgt seponering omdat er onvoldoende bewijs 
is. Als er dan te weinig bewijs is en er volgt geen vervolging, in hoeverre kunnen we dan ook 
nog spreken van uitkeringsfraude? We hebben al gezien dat het aantal bestuursrechtelijke zaken 
waarin opzet is vastgesteld niet verontrustend hoog is, althans, naar mijn mening niet zoals de 
regering het doet voorkomen. 
 
11.1 Conclusie 
 
In de gevonden strafzaken wordt door de rechtbank gesteld dat misbruik van sociale 
voorzieningen afbreuk doet aan de solidariteit en het sociale stelsel ondermijnt. Hiervan worden 
uiteindelijk de mensen die op dit stelsel zijn aangewezen de dupe
103
. Dit werd ook tijdens de 
parlementaire behandeling gezegd
104
. Met deze stelling ben ik het eens maar uit het aantal 
strafzaken blijkt niet dat er zoveel sprake is van een groeiende groep fraudeurs in de 
werknemers- en volksverzekeringen, terwijl de regering juist wel sprak van een groeiende groep 
fraudeurs. Nu nog steeds niet is gebleken dat er werkelijk sprake is van een groeiende groep 
hardnekkige fraudeurs, blijft dus nog een vraag overeind. De fraudeurs die er wel zijn, worden 
zij ook werkelijk aangepakt met het strengere sanctieregime zoals dat geldt sinds 1 januari 
2013? 
 
12.   Het effect van hogere sancties vanaf 1 januari 2013 tot nu toe 
 
Het is lastig om een goed beeld te krijgen van de omvang van fraude voor en na de invoering 
van de Fraudewet. Welke plaats neemt het aspect hogere sancties nu eigenlijk binnen het 
bestaande systeem? Handhaving in de sociale zekerheid is de afgelopen tijd een steeds 
belangrijker thema geworden. Met de Wet boeten uit 1996 werd een begin gemaakt om 
handhaving en het opleggen van sancties strak wettelijk te normeren en om aan de 
uitvoeringsinstellingen uitdrukkelijk een handhavingsplicht op te leggen. In alle 
socialezekerheidswetten werd de mogelijkheid van het opleggen van een bestuurlijke boete 
ingevoerd
105
. Er werd een groot aantal bepalingen ingevoerd om de boete wettelijk te regelen.  
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Deze zijn inmiddels grotendeels vervallen na invoering van art. 5:40 e.v. van de Awb, waarin de 
bestuurlijke boete nader is geregeld. Bij de beoordeling van de evenredigheid van de boete 
wordt voorop gesteld dat volgens vaste rechtspraak het bestuursorgaan de hoogte van de boete 
moet afstemmen op de ernst van de overtreding en de mate waarin deze aan de overtreder kan 
worden verweten en daarbij zo nodig rekening moet houden met de omstandigheden waaronder 
de overtreding is gepleegd. Dit geldt ook voor boetes die worden opgelegd onder het nieuwe 
sanctieregime
106
. Wat is er na 1 januari 2013 nu wezenlijk veranderd ten opzichte van de periode 
voor 1 januari 2013? De Fraudewet vormt een verdere verscherping van het door de Wet boeten 
in het leven geroepen sanctiestelsel. In de parlementaire geschiedenis is opgemerkt dat het oude 
stelsel niet meer voldeed. Maar voldoet het strengere sanctieregime dan wel?  
 
12.1 Aantal opgelegde boetes  
 
De vraag is, kunnen we nu, na (bijna) 3 jaar, concluderen dat er een causaal verband bestaat 
tussen het aantal boetes dat na de invoering van de Fraudewet is opgelegd en het strengere 
sanctieregime? De informatie gegeven in de sub paragrafen 12.1.1. e.v. tot en met paragraaf 
12.2 komen vooral uit de jaarverslagen van de SVB en het UWV van 2010 tot en met 2014.  
 
12.1.1 aantal opgelegde boetes door de SVB 
Fraude wordt beter gedetecteerd. De pakkans wordt vergroot vooral door uitwisseling en 
koppeling van gegevensbestanden. Bij de SVB is te zien dat er in 2013 en 2014 minder boetes 
zijn opgelegd dan in de jaren daarvoor (zie tabel 4). In de AOW en de Anw werden er in 2014 
maar 579 opgelegd. De afname van het aantal sancties en terugvorderingen waarbij een sanctie 
is opgelegd in 2013, is volgens de SVB het gevolg van de Wet eenmalige uitvraag werk en 
inkomen (WEU)
107
. Op grond van de WEU geldt de inlichtingenplicht, en dus ook sanctionering 
voor burgers, niet als de uitvoeringsorganisatie wijzigingen in inkomen kan vaststellen aan de 
hand van andere administraties, zoals de polis administratie
108
. De reden dat er in 2014, vooral 
in de AOW, een verlaging is te zien van het aantal opgelegde boetes wordt in het SVB 
jaarverslag 2014 niet vermeld. In de AKW is in 2014 echter sprake van een verhoging van het 
aantal boetes ten opzichte van 2013. Niet wordt vermeld wat de oorzaak daarvan is. 
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De SVB heeft in haar jaarverslag 2013 en 2014 het aantal overtredingen dat is geconstateerd 
onder de Fraudewet, waarbij sprake was van volledige verwijtbaarheid, vermeld (zie tabel 5). 
De SVB heeft in haar jaarverslag 2013 en 2014 ook vermeld in hoeveel zaken er sprake was van 
verminderde verwijtbaarheid (zie tabel 6). Aantallen in verlagingen van boetes werden echter 
voor 1 januari 2013 niet bijgehouden. Voor 1 januari 2013 werden de boetes verlaagd op grond 
van: ontbreken van verwijtbaarheid, rechtvaardigingsgrond en dringende redenen. De hoogte 
van de boete werd toen ook nog niet uitgedrukt in percentages. Er kan dus geen goede 
vergelijking worden gemaakt van het aantal verlaagde boetes in de periode voor de invoering 
van de Fraudewet en in de periode daarna. 
 
Tabel 4. aantal boetes SVB 
SVB 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 
AOW 1.566 1.573 1.579 1.746 2.663 3.435 1.272 579 
Anw 537 562 474 512 549 430 124 82 
AKW 5.129 4.691 4.492 3.262 3.438 4.323 2.140 2.265 
Totaal 7.232 6.826 6.545 5.520 6.650 8.188 3.536 2.926 
 
Tabel 5. Aantal geconstateerde overtredingen op basis van de nieuwe fraudewet en alleen bij volledige 
verwijtbaarheid 
WET           Onder Fraudewet  
  
2013 1ᵉ overtreding 2ᵉ overtreding 
AOW 942 5 
Anw 114 1 
AKW 889 7 
2014     
AOW 529 1 
Anw 77 1 
AKW 1.623 13 
 
Tabel 6. aantal boetes waarbij sprake is van verminderde verwijtbaarheid  
Verminderde verwijtbaarheid 
2013 Totaal 75% 50% 25% 
AOW 1.272 2 39 18 
Anw 145 1 5 1 
AKW 2.140 6 187 29 
2014         
AOW 579 0 13 24 
Anw 82 0 0 1 
AKW 2.265 14 308 182 
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12.1.2 Aantal boetes opgelegd door het UWV 
Uit het jaarverslag 2013 van het UWV blijkt dat ten aanzien van overtreding van de 
inlichtingenplicht 46.900 overtredingen zijn gedetecteerd. In 2012 lag dit aantal op 41.900. Het 
UWV verklaart het verschil in aantal overtredingen door een toename in interne signalen 
(signalen uit de eigen organisatie) en een toename van het aantal uitkeringen
109
. Het aantal 
boetes dat het UWV heeft opgelegd ziet er als volgt uit (Zie tabel 7).  
 
Tabel 7. Aantal boetes UWV 
UWV 2011 2012 2013 2014 
Totaal  37.000 34.900 37.900 50.000 
 
Het UWV heeft pas vanaf het jaar 2011 in de jaarverslagen inzichtelijk gemaakt hoeveel boetes 
(niet zijnde waarschuwingen of maatregelen) er zijn opgelegd. Overigens was voor het jaar 
2009 wel een stijging van het aantal geconstateerde uitkeringsfraude gemeld in de WW. Deze 
toename wordt vooral veroorzaakt door het toegenomen aantal WW-klanten als gevolg van de 
economische crisis
110
. Het UWV heeft niet zoals de SVB het aantal opgelegde boetes 
uitgesplitst naar wet. Daarom kan geen goed beeld verkregen worden over het aantal boetes dat 
is opgelegd in de WW of de WAO/WIA. Voorts is niet vast te stellen hoeveel boetes onder de 
Fraudewet zijn opgelegd in deze wetten. Overtredingen die zijn gedetecteerd kunnen dus ook 
betrekking hebben op een benadelingsperiode voor de invoering van de Fraudewet waarbij een 
boete wordt opgelegd onder het oude boeteregime. De toepassing van het overgangsrecht is ook 
van invloed op het resultaat. De stijging van het aantal gedetecteerde overtredingen in 2013 bij 
het UWV is het gevolg van de aanscherping van de handhavingsactiviteiten en (ook weer) een 
toename van het aantal uitkeringsgerechtigden in de WW, WIA en Wajong
111
.  
 
12.1.3  Conclusie over het aantal opgelegde boetes 
Er kan niet worden geconcludeerd dat juist door het strenge sanctieregime meer of minder 
boetes zijn opgelegd omdat er meer of minder sprake is van een schending van de 
inlichtingenplicht. Als er meer boetes zijn opgelegd, kan dit net zo goed het gevolg zijn van het 
feit dat overtredingen sneller worden getraceerd doordat handhavingsactiviteiten zijn 
aangescherpt. Als er minder boetes zijn opgelegd kunnen hier allerlei redenen voor zijn. Niet 
geconcludeerd kan worden dat er sprake is van een causaal verband tussen het lagere aantal aan 
opgelegde boetes en het strenge sanctieregime. 
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12.2 Aantal aangiften bij het OM 
 
Ook heb ik onderzocht of er een vergelijking gemaakt kan worden tussen het aantal aangiften 
dat voor en na de invoering van de Fraudewet is gedaan. Hiervoor heb ik de jaarverslagen van 
de SVB en het UWV van 2010 tot en met 2014 bekeken. Voor wat betreft de SVB kan worden 
gezegd dat er na 1 januari 2013 veel minder aangiften zijn gedaan (zie tabel 8). In 2013 en 2014 
zijn er ten opzichte van de jaren daarvoor veel minder aangiften gedaan. Dit kan een gevolg zijn 
van het feit dat er sinds de invoering van de Fraudewet pas bij een bedrag van € 50.000,- 
aangifte wordt gedaan (in dit geval door de SVB). Het lager aantal aangiften houdt dan eerder 
verband met de verschuiving van strafrechtelijke naar administratiefrechtelijke aanpak van 
fraude. Echter, de personen die niet worden vervolgd, vallen evengoed nog onder de noemer 
‘fraudeur’? Zo ja, dan is het de vraag of dit terecht is.  
 
Tabel 8. Aantal aangiften door de SVB bij het OM  
Aangiften door SVB 2010 2011 2012 2013 2014 
AOW 29 36 33 7 1 
ANW 74 47 6 6 13 
AKW 10 14 4 0 7 
 
Het UWV heeft in haar jaarverslagen het aantal aangiften niet gespecificeerd. 
 
12.3 Conclusie 
 
Tot nu toe is nog niet gebleken dat er meer fraude wordt gepleegd. Interne processen en 
verbetering in handhavingsmaatregelen hebben geleid tot snellere detectie van overtredingen. 
Verder wordt er consequenter omgegaan met het daadwerkelijk opleggen van een boete omdat 
het beboeten verplicht wordt gesteld. Door versterkte preventieve maatregelen positieve 
ontwikkelingen zijn uitvoeringsinstanties in staat fraude beter en sneller in kaart te krijgen. Een 
stijging of daling van het aantal opgelegde boetes kan niet zozeer worden teruggevoerd worden 
op een verbetering dan wel verslechtering in de regelnalevingsbereidheid van de 
uitkeringsontvanger maar eerder op de wijze van uitvoeren door het uitvoeringsorgaan en 
interne processen of externe factoren (stijging van aantal uitkeringsgerechtigden). 
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13.   De Effectiviteit van sancties  
 
De wetgever is van mening dat fraude niet mag lonen en daadkrachtig aangepakt moet worden 
en dat er, ter bevordering van de preventieve werking, sprake moet zijn van een "lik op stuk"-
beleid. De inspectie van Werk en Inkomen meet de effectiviteit van dit beleid bij het UWV en 
de SVB
112
. Met de invoering van de Fraudewet werd beoogd een lik op stukbeleid te voeren 
waarvan daadwerkelijk een afschrikwekkende werking uitgaat door, kort samengevat;  
- een vereenvoudiging van de boeteprocedure ten opzichte van het strafrechtelijke traject;  
- hogere boetes op te leggen dan tot dan toe gebruikelijk was;  
- de periode tussen constatering van de overtreding en het opleggen van een boete 
aanmerkelijk te bekorten.  
Volgens de regering is sprake van een voortvarende fraudeaanpak als de uitvoering stuurt op een 
korte periode van het proces tussen fraudesignaal, onderzoek en eventuele boeteoplegging. Op 
die manier worden overtreders van de inlichtingenplicht snel met de gevolgen van hun handelen 
geconfronteerd. In de rapportage ‘Over signaal, sanctie en incasso’ doet de Inspectie verslag van 
de uitvoering van dit lik-op-stukbeleid. Geconcludeerd werd dat het beter kan. Mijns inziens 
kan afgevraagd worden of een dergelijk beleid werkelijk bijdraagt aan het doel van de regering. 
Er zal bijvoorbeeld daadwerkelijk sprake moeten zijn van een snelle afhandeling door de 
uitvoeringsinstanties.  
 
Voorts is, mijns inziens, het verband tussen fraudeaanpak en een lik op stuk-beleid niet 
voldoende duidelijk; zal een uitkeringsontvanger er daadwerkelijk voor kiezen om niet te 
frauderen vanwege de snelle afhandeling van een boeteprocedure? Het lijkt er op dat de regering 
de veronderstelling is toegedaan dat door een vereenvoudiging van de boeteprocedure en het 
bekorten van de periode tussen de constatering van de overtreding en het opleggen van een 
boete, fraude wordt aangepakt. De vraag is of de (hoge) boete daadwerkelijk minder impact 
heeft in gevallen waarin, na een geconstateerde schending van de inlichtingenverplichting, veel 
tijd verstrijkt voordat de boete geëffectueerd wordt dan wanneer deze onmiddellijk op de 
overtreding volgt. De overtreding kan namelijk niet meer worden hersteld. Ook al zou de 
uitkeringsontvanger een einde maken aan de situatie die hij of zij had moeten doorgeven 
(bijvoorbeeld de samenwoonsituatie), er is toch al een benadelingsbedrag ontstaan. Een snelle 
afwikkeling zou mogelijk wel effect kunnen hebben op het voorkomen van een volgende 
schending van de inlichtingenverplichting (recidive) omdat de uitkeringsontvanger niet voor een 
twee keer geconfronteerd wil worden met een (hoge) boete.  
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Als moet worden gekeken naar het beoogde effect van hogere boetes, dan moet verondersteld 
worden dat de regering invloed op het gedrag van uitkeringsontvangers wil uitoefenen. 
Onderzocht zou moeten worden hoe menselijk gedrag dan eigenlijk kan worden veranderd. Het 
kwantificeren van (gedrags)effecten is bijzonder moeilijk zoals. Tijdens de parlementaire 
behandeling van het nieuwe sanctieregime is daarom aangegeven dat het van groot belang is te 
blijven monitoren wat de effecten van de aanscherpingen in de praktijk zijn
113
. Met een 
amendement werd daarom een evaluatiebepaling opgenomen in de wet. De Minister van SZW 
zal binnen één jaar na de inwerkingtreding van deze wet en vervolgens telkens na vier jaar een 
evaluatie van de wet aan de Staten-Generaal zenden
114
. In de evaluatie zal vooral worden 
ingegaan op de volgende punten: kosten-baten analyse, knelpunten en gedragseffecten.  
 
Zoals eerder opgemerkt is er tijdens de totstandkoming van de Fraudewet weinig onderzoek 
gedaan naar het effect van hogere sancties op frauduleus gedrag. De regering heeft naar 
aanleiding van literatuuronderzoek geconcludeerd dat sancties bij onvoldoende meewerken aan 
re-integratie een positief effect hebben: mensen gaan eerder aan het werk. De regering gaat bij 
een schending van de inlichtingenplicht van hetzelfde positieve effect uit. Is dit terecht? 
 
13.1 Het effect van sancties op het gedrag 
 
Het Expertisecentrum Rechtspleging en Rechtshandhaving van het Ministerie van Justitie heeft 
een uitgave gepubliceerd met daarin drie literatuurstudies die in het kader van het project 
Handhaving en Gedrag zijn uitgevoerd
115
. Dit onderzoek is uitgevoerd omdat bij verschillende 
handhavingsorganisatie de behoefte leefde aan kennis over factoren die van invloed zijn op de 
naleving van regelgeving en met name over de relatie tussen handhaving en naleving. Een 
interessant onderdeel daarvan is die van de programmagroep Sociale Psychologie
116
 waarin 
wordt verklaard dat regelgeving en handhaving slechts één van de vele factoren vormen die van 
invloed zijn op het gedrag van burgers en dat, om hun effecten goed te kunnen begrijpen, dient 
de positie van deze factoren binnen het geheel aan invloeden van het naleefgedrag van 
individuen in kaart te worden gebracht. In het rapport wordt ingegaan op een aantal 
determinanten van menselijk gedrag en mogelijke mechanismen om dat gedrag te beïnvloeden.  
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Daarbij wordt, zoals in de psychologie gebruikelijk is, onderscheid gemaakt tussen beredeneerd 
gedrag en automatisch gedrag. De belangrijkste conclusies uit deze studie waren dat 
sanctionering op korte termijn effect heeft maar gepaard kan gaan met onwenselijke 
neveneffecten. De duurzaamheid van de gedragsverandering is minder doordat het nieuwe 
gedrag contigent is op de (vrees voor) straf; zodra deze wegvalt, vervalt men in de regel in het 
oorspronkelijke gedrag, vooral als de hoge sanctie gepaard gaat met een lage pakkans waardoor 
de waargenomen rechtvaardigheid van de sanctie afneemt
117
.  
 
Uit ander onderzoek blijkt ook dat het verhogen van de pakkans en de verwachting die de 
persoon daarover heeft, een afschrikkend effect heeft op verschillende vormen van norm 
overtredend gedrag. Dit betekent dat bij een hogere individuele verwachte pakkans minder 
personen het norm overtredende gedrag hadden vertoond of overwogen te vertonen
118
. Het 
afschrikkende effect van de strafzwaarte, zoals een boete, is zoals in de probleemanalyse al 
vermeld, veel minder onderzocht. Empirisch onderzoek hieromtrent ontbreekt. Onderzoeken die 
er zijn laten overigens zien dat hoge sancties in het algemeen weliswaar een afschrikwekkend 
effect kunnen hebben maar dit effect lijkt echter beperkt, en eerder een functie van de pakkans 
dan van de omvang van de sanctie
119
.  
 
Het is overigens bij het afstemmen van de straf op de overtreder belangrijk een onderscheid te 
maken tussen overtredingen die al calculerend tot stand komen en de meer automatische 
overtredingen. Voorts is het van belang om onderscheid te maken tussen incidente overtreders 
en veel plegers. Geconcludeerd werd dat een strategie louter gebaseerd op sanctionering niet 
aanbevelingswaardig is
120
. Het doel van handhaven is dat het effect heeft op die burgers die zich 
niet houden aan de regelnaleving van de normen.  
 
Hierboven is al vermeld dat dit niet makkelijk is en dat sanctionering, een onderdeel van 
handhaving, afgestemd moet worden op de soort fraudeur. In paragraaf 8.2 van deze scriptie zijn 
de verschillende typen fraudeurs omschreven.  
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Er moet dus inzicht gekeken worden verkregen in het niet-nalevingsgedrag van de burgers 
enerzijds en de wijze waarop zij tot naleving aangezet kunnen worden maar ook in welke 
groepen van de samenleving de neiging om overtreding vaker kan voorkomen. 
 
13.2 Een kijk op het onderzoek van het expertisecentrum Rechtspleging en 
Rechtshandhaving  
 
Het expertisecentrum Rechtspleging en Rechtshandhaving heeft TNS NIPO opdracht gegeven 
om een zogenaamde Stijlwijzer te ontwikkelen. Deze kan worden gebruikt als instrument 
waarmee interventiestijlen van toezichthouders en handhavers kan worden getypeerd en 
onderzocht en waarmee de behoeften aan interventiestijlen per doelgroep kunnen worden 
getypeerd en onderzocht. TNS NIPO beschikt over een database van ruim 200.000 burgers. Van 
95.000 is bekend tot welk WIN-segment zij behoren
121
. De vragen waren vooral gericht op het 
in kaart brengen van kennis, houding en gedrag met betrekking tot regels en de naleving of 
overtreding daarvan. Weliswaar is dit onderzoek niet enkel gericht op uitkeringsfraude, echter 
het was wel een onderwerp dat is meegenomen in het onderzoek. In deze paragraaf heb ik uit dit 
onderzoek ten behoeve van deze scriptie, kort samengevat, relevante aspecten aangehaald. 
Tevens heb ik enkele opmerkingen geplaatst. 
 
Het expertisecentrum heeft voor de segmentatie van nalevers/overtreders gebruik gemaakt van 
een trapschatting die verkregen werd met de Tafel van Elf
122
. De Tafel van elf is ontwikkeld om 
de sterke en zwakke kanten van naleving en handhaving in kaart te brengen. Het model is 
gebaseerd op gedragswetenschappelijk onderzoek. Al naar gelang burgers/ondernemers meer of 
minder bewust naleven of overtreden en dat meer of minder spontaan of calculerend doen, 
ontstaan er vijf segmenten met een verschillende omvang. Op basis van deze indeling kan per 
segment een nalevingsstrategie worden uitgewerkt. Een voorbeeld van een segmentatie is, de 
onbewuste nalever, de onbewuste overtreder, de calculerende overtreder, de calculerende 
nalever en de spontane nalever. De vraag bleef echter: ‘Wat voor een type mens zit er achter de 
verschillende segmenten en waar herken je ze aan?’123 
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Een belangrijk doel van het onderzoek is om met behulp van TNS NIPO’s WIN-model een 
Socio-demografische en psychografische inkleuring te geven aan de verschillende typen 
nalevers/overtreders, zodat interventiestijlen nog meer op maat kunnen worden gemaakt
124
.  
Het model is in 2001 ontwikkeld en staat voor: Waardensegmenten In Nederland. De WIN-
segmentatie verdeelt de Nederlandse bevolking in acht unieke groepen, die elk een eigen profiel 
hebben: de Zakelijken en Luxezoekers, de Behoudenden, de Genieters, de Zorgzamen, de 
Geëngageerden, de Ruimdenkers en de Evenwichtigen
125
.  
 
Uit het onderzoek zijn de volgende conclusies gedaan. Bijna de helft van de Ruimdenkers 
(48%) denken dat het is toegestaan een werkster zwart te betalen. Zij staan dus open voor 
zwartwerken. Of zij het zelf ook zouden doen is niet bekend. Zij staan er dus wel open voor. 
Kunnen wij op grond hiervan de conclusie trekken dat als er een uitkeringsontvanger binnen de 
groep Ruimdenkers valt, de kans op zwart werken naast het hebben van een WW-uitkering 
groter is? Bijna een vijfde (19%) van de mensen zegt ronduit een hekel te hebben aan regels. 
Vooral Ruimdenkers hebben een hekel aan de regels en bovendien worden zij meer dan naderen 
‘opstandig van gezag’. Zakelijken zien het als een sport om de regels te omzeilen en vinden het 
saai als je je altijd aan de regels houdt. Zij zijn niet geëngageerd. De luxezoekers zijn het vaakst 
van mening dat veel regels erom vragen om overtreden te worden en dat het prima is regels te 
overtreden zolang je maar niet gepakt wordt
126
.  
 
Motieven om zich al dan niet aan de regels te houden zijn als volgt omschreven. Binnen elk 
segment geldt dat de eigen normen en waarden het meest bepalend zijn. De Zakelijken houden 
zich vooral aan de regels vanwege de kans op een boete of andere straf. Zij vormen samen met 
de Luxezoekers het meest calculerende segment. Op grond van houdingen tegenover regels zijn 
zij nogal afkerig en niet onder de indruk van regels en gezag. Ze vinden het wel een kick om 
regels te overtreden. De Zorgzamen en Behoudenen zullen het meest geneigd zijn altijd na te 
leven en alleen per ongeluk wel eens iets verkeerd te kunnen doen. Zij hebben geen moeite met 
regels en gezag
127
.  
 
Er zijn verschillende visies en richtingen waarin gedacht kan worden voor een effectief 
handhavingsbeleid.  
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Bijvoorbeeld, de klassieke economische visie op handhaving veronderstelt dat mensen bij het al 
dan niet naleven van de wet streven naar een maximalisatie van opbrengsten. Volgens een 
dergelijke visie is het verhogen van de pakkans en de boetes dan ook de meest voor de hand 
liggende manier om de wet te handhaven. Binnen de sociale psychologie wordt echter 
aangenomen dat daarnaast ook niet-economische factoren zoals persoonlijke waarden bepalen 
of iemand zich conform de norm gedraagt. Voorts kan gezegd worden dat veel van ons gedrag 
gebaseerd is op gewoontegedrag. Het feit dat het wordt geïnitieerd door situationele cues 
(componenten die ons ertoe aanzetten om bepaald aangeleerd gedrag toe te passen), zonder al te 
veel denkwerk en vaak zelfs zonder dat men er erg in heeft, maakt automatisch gedrag 
moeilijker te beïnvloeden
128
. Onder sub paragraaf 8.3.1 is al een ander gezegd over de 
omstandigheid waarin fraude wordt gepleegd, namelijk de gelegenheid die zich aandient. 
Fraudeurs fraudeerden door niets te doen, het werd een gewoonte. Het probleem is dat 
gewoonten juist moeilijk te veranderen zijn, anders zou het geen gewoonte zijn. Het gaat er naar 
mijn mening dus om dat het begint met ‘onderkennen’ en ‘bewust maken’.  
 
13.3 Beschouwing op het effect van sancties op gedrag 
 
Zoals eerder vermeld is het onderzoek dat door TNS NIPO is verricht niet alleen gericht op 
handhaving in het sociale zekerheidsrecht. Uit dit onderzoek blijkt wel dat het belangrijk is om 
de houding van burgers tegenover regels en de motieven om al dan niet over te gaan tot niet-
naleving van de regels, te onderkennen. Sanctionering kan alleen effectief zijn indien 
overtreders de kans op sancties hoog achten. Dit geldt ook voor sancties binnen de werknemers- 
en volksverzekeringen. De regering acht hogere sancties effectief terwijl naar mijn mening niet 
onderzocht is of dit wel een effectief handhavingsmiddel is. Waarom schendt een AOW'er de 
inlichtingenplicht? Plegen ontvangers van de kinderbijslag binnen bepaalde sociale groepen 
mogelijk vaker fraude en wat is dan het onderliggende motief? Waarom zou een hoge sanctie bij 
een persoon die genoeg geld heeft om deze te betalen effectief zijn? En is het wel handig om 
een hoge sanctie op te leggen aan een persoon die in de bijstand zit en al amper kan leven? 
Allerlei vragen die te maken hebben met het effect van een hoge sanctie. Daarom is naar mijn 
mening juist interessant om te onderzoeken welke segmenten er binnen de sociale samenleving 
zijn. 
                                                 
128
 
Ministerie van Justitie, ‘Handhaving en Gedrag’, december 2006; Prof. J. van der Pligt, dr. W. Koomen en dr. F. van Harreveld, 
‘Bestraffen, belonen en beïnvloeden, Een gedragswetenschappelijk perspectief op handhaving’, p. 10
 
61 
 
14.    Antwoord op de rechtsvraag – eindconclusie 
 
Nu een antwoord op de rechtsvraag. Is de veronderstelling van de regering dat hogere boetes 
een positieve bijdrage leveren aan de versterking van de naleving van de (in redelijkheid) aan 
uitkeringsontvangers opgelegde inlichtingenplicht binnen de volks- en 
werknemersverzekeringen, terecht? Hebben de hogere sancties er tot nu toe geleid dat de 
uitkeringsontvanger er voortaan op toe ziet dat hij of zij niet meer fraudeert?  
 
14.1 Beleidsmatige toets 
 
De motivatie die ten grondslag ligt aan het verzwaarde sanctieregime was door de regering, 
zoals in de probleemanalyse opgemerkt, mager onderbouwd. In deze scriptie heb ik weliswaar 
onderzoek gedaan om de achterliggende gedachte te ondersteunen maar veel gegevens met 
betrekking tot het effect van een hogere sanctie op het gedrag van uitkeringsontvangers, zijn er 
ook na 1 januari 2013 nog steeds niet. Het effect van de fraudewet is namelijk meer op andere 
aspecten onderzocht. Uit de integrale rapportage Handhaving 2011
129
 bijvoorbeeld blijkt dat er 
meer fraude wordt geconstateerd in het sociale zekerheidsrecht door (onder andere) interne 
processen. Gebleken is dat verschillende meldpunten goed functioneren. Het UWV heeft in 
2011 meer fraude opgespoord en een hoger bedrag aan geleden schade teruggevorderd. In 2012 
heeft de SVB een belangrijke stap gezet naar een verbetering van risicosturing van haar 
handhaving. Hierdoor wordt de fraudealertheid van de uitvoering verbeterd. Het aantal boetes 
dat de SVB heeft opgelegd is beïnvloed doordat zij het begrip witte fraude sterk heeft ingeperkt. 
De SVB heeft verder extra aandacht besteed aan het consequent opleggen van sancties. 
Medewerkers gaan bewuster om met het opleggen van sancties. Daarnaast is meer gebruik 
gemaakt van SUWI-net. Eerder in deze scriptie is opgemerkt dat er in 2013 en 2014 bij de SVB 
minder boetes zijn opgelegd maar dit is niet een gevolg van het strengere sanctieregime. Het 
UWV heeft in 2014 zelfs meer boetes opgelegd maar ook dat is niet het gevolg van het 
strengere sanctieregime.  
 
In feite heeft het werkelijke effect, positief of negatief, van een hogere boete zich nog niet 
geopenbaard. Wel ben ik van mening dat een negatief effect kan zijn dat de bewuste fraudeur 
niet wordt aangepakt maar een onbewuste fraudeur juist wel.  
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Naar mijn mening heeft de regering dit niet beoogd. Ook kan het zijn dat een hogere sanctie 
helemaal geen effect heeft op de naleving van de inlichtingenplicht. Een uitkeringsontvanger die 
automatisch fraudeert, dus zonder dat hij of zij zich daar bewust van is, wordt mogelijk 
helemaal niet afgeschrikt. Als een uitkeringsontvanger van mening is dat er helemaal niets te 
melden was en als gevolg daarvan (onbewust) de inlichtingenplicht heeft geschonden, hoe pak 
je deze vorm van ‘fraude’ dan aan? Niet iedereen overtreedt op calculerende manier de regels en 
is zich bewust van een mogelijke hoge boete. Is het dan terecht om een zwaardere sanctie op te 
leggen voor diegenen die zich in het algemeen aan de regels houdt? Dus de onbewuste burger, 
of de goedwillende burger die vergelijkbaar is met de groep Behoudenden en Zorgzamen die 
wel eens per ongeluk een overtreding begaan? Het is weliswaar ondoenlijk om voor elke type 
fraudeur een ander sanctieregime tot stand te brengen maar het gaat er dan ook om het type 
fraudeur te herkennen binnen de groep groeiende fraudeurs waar de regering het over heeft. Het 
is belangrijk om te onderkennen hoe uitkeringsgerechtigden in een bepaalde situatie kan raken 
waardoor zij de keuze maken om fraude te laten voortduren. Bij het plegen van fraude is, zoals 
eerder vermeld, veelal sprake van structurele fraudeurs, bewuste misleiding en de zogenoemde 
gemakzuchtigen. Hieruit kan geconcludeerd worden dat de regering de focus moet verleggen op 
dit type fraudeurs en kan kiezen voor een beleidsmatige aanpak gericht op de aanpak van deze 
groep, of het nu om een hardnekkige groep gaat of niet. 
 
Al met al kan met de gegevens die er tot nu toe zijn nog niet worden geconcludeerd dat hogere 
sancties daadwerkelijk tot minder fraude met uitkeringen in de volks- en 
werknemersverzekeringen zullen leiden, zoals de regering veronderstelde.  
 
14.2 Juridische toets  
 
In hoeverre past het verzwaarde sanctieregime eigenlijk in het rechtssysteem? Redengevend 
voor de regering is geweest dat het destijds bestaande sanctiestelsel ‘onvoldoende 
ontmoedigende werking heeft op de categorie doelbewuste en calculerende fraudeurs’. De vraag 
is of dit stelsel van hogere sancties wel voldoet.  
 
Naar aanleiding van het rapport van de Nationale Ombudsman en de uitspraak van de CRvB 
wordt de hoogte van de boete beter afgestemd op de mate van verwijtbaarheid. Pas als opzet 
aangetoond is, kan een boete ter hoogte van het benadelingsbedrag worden vastgesteld. Er zijn 
voor wat betreft de AOW, Anw en AKW nog weinig (afgeronde) beroepsprocedures over boetes 
die onder de Fraudewet zijn opgelegd.  
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Echter, gelet op de beoordeling van de mate van verwijtbaarheid in de 
(lagere)beroepsprocedures met betrekking tot de WW en de WIA/WAO die er wel zijn geweest, 
kan geconcludeerd worden dat, op een enkel geval na, van (aangetoonde) opzet of grove schuld 
nauwelijks sprake is. In de meeste gevallen was 50% dan een passend uitgangspunt. Bij het 
opleggen van de boetes in 2013 en voor het grootste gedeelte in 2014, is door het UWV en de 
SVB bij het vaststellen van de mate van verwijtbaarheid geen rekening gehouden met de 
uitspraak van de CRvB en werd vooral een boete van 100% van het benadelingsbedrag 
opgelegd. Na de uitspraak van de CRvB van 24 november 2014 hebben het UWV en de SVB 
nieuw beleid gecreëerd waarmee rekening wordt gehouden met de mate van verwijtbaarheid. 
Zelfs de minimumboete van € 150,- staat niet meer volledig overeind. Omdat de boete niet meer 
mag bedragen dan het benadelingsbedrag, wordt het minimumbedrag van € 150,- niet toegepast. 
Alleen als sprake is van resp. grove schuld/grove nalatigheid of opzet, wordt de boete naar 75%, 
resp. 100% verhoogd.  
 
Mogelijk (vrijwel zeker) wordt het aantal boetes gebaseerd op 75%, 50% en 25% van het 
benadelingsbedrag in de toekomst dus veel hoger en zullen boetes die gebaseerd zijn op 100% 
van het benadelingsbedrag steeds minder voorkomen, althans niet in die mate zoals de regering 
het had willen zien.  
 
De vraag of het strengere sanctieregime dan nog wel een voldoende ontmoedigende werking 
heeft, blijft tot nu toe onbeantwoord. Het kan voorkomen dat de bewuste fraudeur het risico van 
een boete van 50% (of lager) van het benadelingsbedrag op de koop toeneemt. De bewuste 
fraudeur gaat calculerend te werk en zal de de risico’s meewegen, dus ook het risico van een 
hoge sanctie. De drempel om bezwaar en beroep aan te tekenen is niet hoog
130
. De uitkomst van 
een bezwaar- en of beroepsprocedure waarin de mate van verwijtbaarheid wordt betwist kan dan 
zijn dat de boete uiteindelijk lager zal uitvallen. Als de werkelijke beweegredenen (zoals puur 
winstbejag) van het schenden van de inlichtingenplicht niet naar boven komt, is het lastig te 
bepalen of in een dergelijke procedure terecht wordt uitgegaan van verminderde 
verwijtbaarheid. Om van een negatief effect uit te gaan; de ‘bewuste fraudeur’ fraudeert met 
uitkeringen en het is daarom geen onwerkelijke gedachte dat deze bewuste fraudeur in een 
bewaar- of beroepsprocedure alsnog probeert er zonder al te veel kleerscheuren van af te 
komen. 
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Het strenge sanctieregime op zichzelf heeft mijns inziens feitelijk (nog) weinig effect gehad op 
het gedrag van de uitkeringsontvanger. Wat tot nu toe is bereikt, is dat de hoogte van de boete 
moet worden afgestemd op de mate van verwijtbaarheid. Een boete van 100% van het 
benadelingsbedrag zal lang niet meer zoveel voorkomen, althans niet zoals de regering het heeft 
beoogd. Het is duidelijk dat hiermee het doel van dit aspect van de Fraudewet, niet meer zal 
worden bereikt.  
 
Zoals vermeld in het hoofdstuk ‘de rechtsvraag’ dient de wetgever bij de afweging van het 
ontwerpen van een wet acht te slaan op de mate waarin verwacht mag worden dat een regeling 
het beoogde doel zal helpen te verwezenlijken en de neveneffecten van een regeling. Meerdere 
economische onderzoeken wijzen weliswaar uit dat sancties een effectief instrument vormen, 
met name als het gaat om het bevorderen van de uitstroom uit socialezekerheidsregelingen naar 
werk, maar nog niet is aangetoond dat uitkeringsontvangers zich beter aan de inlichtingenplicht 
houden als hen een hogere sanctie boven het hoofd hangt. In ieder geval heeft de regering naar 
mijn mening haar doelstelling niet gebaseerd op voldoende onderbouwde elementen, aangezien 
zelfs na (bijna) 3 jaar het beoogde effect van een hogere sanctie op het gedrag van de 
uitkeringsontvanger niet is aangetoond. 
 
In feite is er niet zoveel veranderd ten opzichte van het oude boeteregime, alleen dat de boetes 
hoger zijn, ook als er maar een boete van 25% van het benadelingsbedrag wordt opgelegd. Maar 
of daardoor daadwerkelijk minder wordt gefraudeerd zal de regering nader moeten onderzoeken 
en zo nodig nieuwe wetgeving creëren voor de wetten in de werknemers- en 
volksverzekeringen. Bewuste misleiding moet inderdaad worden voorkomen. Een sanctie wordt 
echter pas achteraf opgelegd. Het moet de fraudeur daarom zo moeilijk mogelijk gemaakt 
worden om, al dan niet bewust, te frauderen met uitkeringen in de werknemers- en 
volksverzekeringen. Kortom, misbruik voorkomen aan de voorkant en niet zo zeer aan de 
achterkant.  
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Bijlage bij verificatieonderzoek 
Deze bijlage is bedoeld om te laten zien hoe ik gezocht heb naar relevante uitspraken voor het 
jurisprudentieonderzoek. Ik heb zoveel mogelijk zoekopdrachten uitgevoerd zodat ik het 
maximale aan uitspraken kon vinden waarin de boete werd betwist. 
 
Relevantie: de beoordeling over de mate van verwijtbaarheid door de (hogere) rechter 
Gebruikte zoekfuncties en keuzemenu: 
 Boete AOW 
 Boete Anw 
 Boete AKW  
 Bestuursrecht, Centrale Raad van Beroep, uitspraak tussen 1 januari 2007 en  
31 december 2010 
Opmerkingen:  
Er waren veel uitspraken te vinden op onderstaande zoekfuncties die relevantie miste; 
- Tijdens de beroepsprocedure is afgezien van de boete door middel van een vervangende 
beslissing op bezwaar
131
. Als relevant zijn deze benoemd. 
- Vanwege de bezwaar- en (hogere) beroepstermijnen komt het echter vaak voor dat een 
uitspraak door de CRvB is gedaan over een boete die gebaseerd is op een benadelingsperiode 
voor 2007. Dit is niet van belang omdat het oude boeteregime gold vanaf 14 oktober 2000 tot en 
met 31 december 2012. 
- In veel uitspraken was er sprake van dat de grondslag voor de boete was komen te vervallen 
vanwege vernietiging van besluiten inzake de herziening en terugvordering door de (hogere) 
rechter 
- Rechtszaken waarin de terugvordering en de wijze van invordering van het teveel ontvangen 
bedrag aan uitkering werden betwist, waarbij de terug- en invordering van een onverschuldigde 
betaling is gebaseerd op de Regeling tenuitvoerlegging boeten en terugvordering 
onverschuldigde betalingen en de materiële wetgeving (zoals de AOW). Als gevolg hiervan 
waren er ook meer resultaten gevonden met de zoekopdracht ‘CRvB’ dan op met ‘rechtbanken’. 
Het zoeken op het woord ‘boete’ gaf als resultaat een hoeveelheid uitspraken waarin de boete 
niet in het geding was. 
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Artikel 6:19 Awb. Het komt meer dan eens voor dat de SVB hangende de beroepsfase tot de conclusie komt dat de bestreden beschikking op bezwaar niet te 
handhaven valt. In die situaties kan een nieuwe beslissing op bezwaar worden genomen, welke vervolgens (van rechtswege) wordt ingebracht in de lopende 
beroepsprocedure.  
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- Zoeken op het woord ‘sanctie’ gaf alleen voor uitspraken na 1 januari 2013 resultaat. Omdat 
de boete dan gebaseerd is op de Wet aanscherping handhaving en sanctiebeleid SZW-wetgeving, 
echter niet altijd. In de uitschrijving van de uitspraken werd gesproken over ‘de boete’ 
- Zoeken op het woord ‘verwijtbaarheid’ gaf weinig resultaten, nu er in de uitspraken nagenoeg 
het woord ‘verwijtbaarheid’ niet werd gebruikt 
- Uitspraken met betrekking tot de boete in het geding en waarbij de verwijtbaarheid niet was 
vast te stellen, is in dit onderzoek opgenomen als ‘niet verwijtbaar’. 
- Niet meegewogen uitspraken waarin de boete is verlaagd op grond van het overgangsrecht
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Mogelijk lopen er nog hogere beroepsprocedures tegen uitspraken in eerste aanleg waarbij het 
kan zijn dat de hogere rechter de uitspraak van de lagere rechter vernietigd.  
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